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”Suomen vakavin ihmisoikeusongelma: naisiin kohdistuva väkivalta”, kirjoittaa 
kansainväliseen oikeuteen ja ihmisoikeuksiin erikoistunut oikeustieteen tohtori Merja 
Pentikäinen blogissaan tammikuussa 2016.  Tässä pro gradu-tutkielmassa 
paneudutaan kansainvälisesti laajimman naisten syrjintää vastustavan sitoumuksen 
naisiin kohdistuvaa väkivaltaa koskevan osuuden toimeenpanoon Suomessa. Olen 
ottanut tarkasteluni lähtökohdaksi Kaikkinaisen naisten syrjinnän poistamista 
käsittelevän CEDAW-sopimuksen (Convention on Elimination of All Forms of 
Discrimination against Women), ja tarkemmin vielä sen naisiin kohdistuvaan 
väkivaltaan keskittyvän osuuden.  
 
Haluan tarkastella naisiin kohdistuvan väkivallan ehkäisemiseen tähtäävien 
politiikkaohjelmien ja -toimintojen kautta sitoumuksen toimeenpanoa Suomessa. 
Tarkemmin olen kiinnostunut siitä, miksi sopimuksen toimeenpano naisiin kohdistuvan 
väkivallan osalta laahaa jatkuvasti suositusten jäljessä, vaikka sopimus ratifioitiin jo 
1986.  Koen aiheen merkittäväksi, sillä naisiin kohdistuva väkivalta on Suomessa 
verrattain yleistä, kuten ilmenee esimerkiksi FRAn (European Union Agency for 
Fundamental Rights) viimeisimmästä tutkimuksesta maaliskuulta 2014, jossa 47% 
vastanneista suomalaisista naisista kertoi joutuneensa fyysisen ja/tai seksuaalisen 
väkivallan uhriksi 15 vuotta täytettyään. Mielenkiintoista on myös, miksi toimeenpano 
takkuilee juuri tämän aihepiirin ympärillä, ottaen huomioon Suomen ”hyvän oppilaan” 




CEDAW- sopimuksen toimeenpanoa valvomaan on asetettu CEDAW-komitea, joka 
velvoittaa jäsenmaat määräaikaistarkasteluun sopimuksen toimeenpanoa koskien. 
Suomi oli viimeksi komitean määräaikaistarkastelussa Genevessä helmikuussa 2014, ja 
erityishuomiota saivat kysymykset naisiin kohdistuvasta väkivallasta. Suoritin itse 
tuolloin korkeakouluharjoitteluani Suomen pysyvän YK-edustuston 
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ihmisoikeussektorilla Genevessä, ja pääsin näin ollen osallistumaan istuntoihin. Olin 
jokseenkin hämmentynyt Suomen saamasta kritiikistä, ja tämä sai minut tarkemmin 
kiinnostumaan CEDAW- sopimuksesta sekä sen ilmeisen riittämättömästä 
toimeenpanosta Suomessa. Sopimuksen toimeenpanoon ohjatut resurssit ja toiminta 
näyttäytyivät riittämättöminä, ja olin (jälkeenpäin ajateltuna ehkä naiivistikin) 
yllättynyt siitä miksi näin on. Helmikuun 2014 istunnon loppupäätelmissä Suomen 
hallitusta kehotettiin voimakkaasti mm. osoittamaan riittäviä taloudellisia resursseja 
sopimuksen toimeenpanoon, perustamaan toimeenpanoa valvovan ja koordinoivan 
elimen, tarkastamaan raiskauksiin liittyvää lainsäädäntöä, sekä lisäämään turva- sekä 
kriisikeskusten määrää ja laatua. Naisiin kohdistuvan väkivallan osalta Suomi joutuu 
vastaamaan näihin erityishuomioihin jo poikkeuksellisesti vuonna 2016, 
määräaikaistarkastelujen normaalista neljän vuoden syklistä poiketen.  
(CEDAW/C/FIN/CO/7)   
 
Tutkimuksen tavoitteena on tarkastella valitun aihepiirin toimeenpanoa saatujen 
suositusten ja toteutetun politiikan suhteen. Teoriaksi valikoitui melko yksiselitteisesti 
implementaatioteoria. Toimeenpanoprosessin kulkua arvioidaan 
toimeenpanoteoreettisen käsittein, ja etsitään syitä tai selityksiä sille miksi 
toimeenpano on epäonnistunut. Naisiin kohdistuvan väkivallan estämiseen tähtäävien 
politiikkatoimien puutteellisuutta ja epäonnistumista on tutkittu aiemmin 
yhteiskuntatieteellisessä tutkimuksessa esimerkiksi diskurssianalyysin keinoin. 
Aihepiirin aiemmassa tutkimuksessa on esitetty tarpeita jatkotutkimukselle juuri 
toimeenpanoprosessiin liittyen (esim. Zwingel 2005).  
 
Erityisesti kansalaisjärjestöt ovat esittäneet kriittisiä puheenvuoroja, joissa on noussut 
esille näkemys, että aiheeseen ei Suomessa tartuta poliittisen tahdon puuttuessa.  
Susanne Zwingel nostaa kansainvälisten normien kansallista toimeenpanoa ja 
erityisesti CEDAWia käsittelevässä väitöskirjassaan esiin, että sukupuolittuneen 
väkivallan ongelmaa Suomessa on ”vaikea ottaa esille vallitsevan poliittisen kulttuurin 
vuoksi”.  Johanna Kantola on tarkastellut aihetta ”women friendly welfare discourse”- 
käsitteensä kautta, joka viittaa naisten asemaan liittyviin diskursseihin Suomessa. 
Tämä tarkoittaa että Suomi mielletään naisystävälliseksi tasa-arvoiseksi valtioksi, ja 
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tästä juontuva vallalla oleva diskurssi vaikeuttaa esimerkiksi naisiin kohdistuvan 
väkivallan käsittelyä poliittisissa elimissä. Yksinkertaistetusti voisi sanoa nähtävän että 
koska asiat ovat meillä paremmin kuin jossain muualla, ei ole syytä valittaa. Tämän 
diskurssin ylläpitoon osallistuvat yhtäläisesti sekä miehet että naiset.  Kevät 
Nousiainen kirjoittaa tästä diskurssista juontuvasta julkista keskustelua: ”Usein 
suomalaisessa keskustelussa myös esitetään miesten asioiden itse asiassa olevan 
huonommalla tolalla kuin naisten – miehet kun ovat naisia sairaampia, yksinäisempiä, 
syrjäytyneempiä ja lyhytikäisempiä. Toisinaan myös väitetään tasa-arvon »menneen 
liian pitkälle», jos naiset eivät perinteiseen tapaan kanna sosiaalista vastuuta 
lähipiiristään. ” (Nousiainen 2005; 1188). Kuten tässä sitaatissa, naisiin kohdistuvaa 
väkivaltaa käsiteltäessä usein siis myös aletaan tekemään vertailuja toiseen 
sukupuoleen ja heidän kokemiinsa vääryyksiin, ja yritetään kumota oikeus keskustella 
väkivallan sukupuolittuneesta ulottuvuudesta, jos voidaan osoittaa että joku muukin 
kohtaa sukupuoleensa perustuvia vastoinkäymisiä ja syrjintää jollakin elämänalueella. 
Niin ikään tähän keskusteluun osallistuvat sekä miehet että naiset.  
 
Se, että Suomi on monessa suhteessa tasa-arvon edelläkävijämaita, on osittain 
johtanut kuvatun kaltaiseen keskusteluilmapiiriin, jossa jäljellä olevia ongelmakohtia ei 
tunnusteta tai niiden korjaamista ei pidetä tarpeellisena. Diskurssi nousee esiin 
ongelman olemassaoloa vähättelevissä puheenvuoroissa, joissa epäkohtien esiintuoja 
pyritään vaientamaan esimerkiksi vetoamalla siihen, että myös miehet kohtaavat 
väkivaltaa tai siihen, ettei kyseessä ole niinkään sukupuolittunut ongelma, vaan 
esimerkiksi alemman sosiaaliluokan ongelma tai jopa johonkin etniseen ryhmään 
kuuluville tyypillinen ongelma. Perheväkivallan tai lähisuhdeväkivallan saatetaan 
helpommin myöntää olevan yhteiskunnallisia ongelmia, mutta niiden uhreiksi eivät 
kaikki tahot haluaisi mieltää naisia sukupuolensa vuoksi eivätkä väkivallan syynä nähdä 
sukupuolten välistä epätasa-arvoista valta-asemaa. Jostakin syystä tunnutaan 
ajattelevan, että sen myöntäminen, että naiset kohtaavat verrattain runsaasti 
enemmän sukupuoleensa perustuvaa väkivaltaa kuin miehet, olisi epätasa-arvoinen tai 
miehiä syyllistämään pyrkivä kannanotto. Aihepiiri tuntuu ainakin viimeaikaista 
nettikeskustelua seuranneena runsaasti tunteita herättävältä, ehkä herkältäkin.  
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Koska diskurssianalyysin saralla tutkimus aihepiirin ympärillä on jo ollut ansioitunutta, 
tahdon lähestyä ongelmaa toisesta näkökulmasta, tutkia sopimuksen toimeenpanon 
onnistumisen edellytyksiä ja näiden vaikutusta politiikan epäonnistumiseen Suomessa.  
Minkälaiset tekijät estävät naisiin kohdistuvan väkivallan ehkäisemiseen tähtäävien 
toimenpiteiden tehokkaamman toimeenpanon, on tutkimusaiheeni. (Zwingel. 2005 ; 
289) 
 
Kuten aiemmin todettu, valitsin tarkasteluni pohjaksi CEDAW-sopimuksen ja naisiin 
kohdistuvan väkivallan, joihin syvennytään tarkemmin tässä tutkielmassa. Kiinnostuin 
siitä miksi sukupuolittunut väkivalta oli tilastojen mukaan Suomessa niin yleistä, mutta 
sen eliminoimiseksi tehtävät toimet eivät tuntuneet ottavan ongelmaa tarpeeksi 
vakavasti. Toimeenpanoa Suomessa on kuvailtu ”silmiinpistävän puutteelliseksi” 
(Pentikäinen teoksessa Nousiainen, Kantola, Saari 2012; 108). Miksi Suomen 
kaltaisessa maassa tätä ongelmaa ei ole saatu ratkaistua? Aiheesta ei Suomessa ole 
aiemmin tehty implementaatiotutkimusta, joten toivon tämän lähestymistavan tuovan 
uusia näkökulmia. Koska naisiin kohdistuva väkivalta – aihepiiri on myös kansan 
keskuudessa tunteita herättävä, koen mielenkiintoisena tutkia toimeenpanon 
onnistumisen edellytyksiä, ja katsoa heijastuvatko yleisessä keskustelussa ja 
aiemmassa tutkimuksessa esiinnousseet diskurssit myös sopimuksen poliittiseen 
toimeenpanoon.  
 
Seuraavassa luvussa esittelen laajemmin tutkielman kannalta keskeistä CEDAW-
sopimusta, sukupuolittunutta väkivaltaa sekä Naisiin kohdistuvan väkivallan 
vähentämisen ohjelmaa 2010 – 2015, sekä aihepiiristä tehtyä aiempaa tutkimusta. Sen 
jälkeen siirryn esittelemään aiempaan pohjaten oman tutkimuskysymykseni ja sen 







1. CEDAW- sopimuksen kehitys  
 
Kaikkinaista naisten syrjinnän poistamista koskeva yleissopimus CEDAW (Convention 
on the Elimination of Discrimination Against Women) solmittiin YK:n alaisuuteen 
vuonna 1979 ja on ensimmäinen naisten syrjintää näin laaja-alaisesti vastustava 
kansainvälinen sitoumus. Sen toimeenpanoa valvomaan perustettiin CEDAW-komitea. 
Komitean muodostavat 23 itsenäistä asiantuntijaa sopimuksen jäsenmaista. 
Historiallisesti sopimus on kasvanut alkujaan 1967 julkaistusta heikohkosta naisten 
oikeuksien julistuksesta (DEDAW) yhä merkittävämmäksi ihmisoikeussopimuselimeksi, 
jonka kasvun kulta-aikaa oli Girl Powerin siivittämä 1990-luku. Jäsenvaltioiden 
hallituksilla on valta ehdottaa jäseniä komiteaan, mutta komiteassa he toimivat 
itsenäisinä asiantuntijoina (independent expert). Toisinaan tätä käytäntöä on kritisoitu 
siitä näkökulmasta, etteivät jäsenmaat todennäköisesti nostaisi hallintonsa 
sukupuolipolitiikkaa kritisoivia henkilöitä komiteaan, mutta epäilyistä huolimatta tämä 
ei ole estänyt komiteaa tarttumasta tehokkaasti naisia koskeviin epäkohtiin myös 
komitean jäsenten kotimaissa. Kritiikkiä komitea on kohdannut lisäksi 
sukupuolijakaumansa vuoksi, sillä komitean kokoonpano koostuu lähes poikkeuksetta 
naisista.  Naisvaltaisuuden on toisinaan pelätty johtavan siihen, ettei komiteaa 
pidettäisi yhtä tärkeänä kuin muita sopimuselimiä. Arvostuksen puute voisi olla myös 
yksi selittävä tekijä sille, miksi sopimuksen toimeenpano on takkuillut. Komitean ainut 
miespuolinen jäsen on tällä hetkellä suomalainen yksityisoikeuden professori Niklas 
Bruun, jonka kausi jatkuu vuoden 2016 loppuun.  Bruun on tällä hetkellä myös ainoa 
Pohjoismaiden edustaja komiteassa. (Zwingel, 2005; 96-104, 132-138, 170, 194 ) 
(http://www.ohchr.org/en/hrbodies/cedaw/pages/cedawindex.aspx) 
 
Erityistä CEDAW-sopimuksessa on sen universaali luonne, laaja-alaisuus sekä 
oikeudellinen sitovuus. Paljon sopimusta tutkineen oikeustieteen professori Merja 
Pentikäisen mukaan se on ”sisällöllisessä laaja-alaisuudessaan ainutlaatuinen 
ihmisoikeussopimus” (Nousiainen, Kantola, Saari 2012; 108). Vuodesta 2008 CEDAW ja 
CEDAW-komitea toimivat YK:n ihmisoikeusvaltuutetun toimiston alaisuudessa 
Genevessä. Tämän myötä CEDAW on yhä selkeämmin integroitu osaksi 
ihmisoikeussopimuselimiä. Sopimusta laajensi entisestään valinnainen lisäpöytäkirja 
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yksilö- ja ryhmävalituksista vuonna 1999. Sen nojalla avautui mahdollisuus esittää 
valituksia CEDAW-komitealle.  (Byrnes 2013; 31, 46)  
 
Sopimuksen allekirjoittaneet maat ovat velvollisia tuottamaan sopimusta valvovalle 
komitealle määräaikaisraportteja naisten asemaa koskevista seikoista kotimaassaan. 
Tätä käytäntöä kutsutaan YK-kielessä rakentavaksi dialogiksi (constructive dialogue) 
maiden ja komitean välillä. Komitean viisi jäsentä muodostavat työryhmän, jotka 
läpikäyvät raportin ja muodostavat maksimissaan 30 tarkentavaa kysymystä käsittävän 
listan, joka lähetetään arvioinnissa olevalle jäsenmaalle. Jäsenmaat on ohjeistettu 
vastaamaan näihin kysymyksiin kuuden viikon kuluessa. Tämän jälkeen jäsenmaat 
edustajat kutsutaan julkiseen istuntoon, jossa koko komitea käsittelee raportin, ja 
kuulee jäsenmaan vastaukset ennalta esitettyihin tarkentaviin kysymyksiin. Komitea 
esittää loppupäätelmänsä raportista ja antaa joitakin erityissuosituksia tärkeimmistä 
teemoista, joita maan tulisi edistää. Suomen tapauksessa nämä ovat koskeneet 
esimerkiksi naisiin kohdistuvaa väkivaltaa, sekä romani- ja saamelaisnaisten asemaa 
Suomessa. Viime vuosina kansalaisorganisaatiot ovat saaneet yhä merkittävämmän 
aseman arviointiprosessissa, kun ne kutsutaan kertomaan omat arvionsa CEDAW-
komitealle ennen varsinaista valtiollista istuntoa. Raporttien käsittelyprosessi on 
verrattain hidas, ja komitean suuren työmäärän vuoksi laahaa jatkuvasti suunnitellusta 
jäljessä. Raporttiensa palauttamisen jälkeen maat joutuvat tällä hetkellä odottamaan 
keskimäärin kaksi vuotta omaa raporttiaan käsittelevää istuntoa.  (Byrnes 2013; 28, 34-
36) 
 
CEDAW-yleissopimus sisältää 30 artiklaa, joiden sisällöstä on tiivistelmä taulukossa 1. 
Huomioitavaa on kuitenkin, ettei sukupuolittunutta väkivaltaa alun perin nostettu 
sopimuksessa suoranaisesti esiin. Tämä tapahtui vasta myöhemmin, yleissuosituksissa 
numero 12 ja 19, vuosina 1989 ja 1991. Nämä yleissuositukset lisäsivät maininnan naisiin 
kohdistuvasta väkivallasta sopimukseen, vaikka monet sopimuksen artiklat jo 
alkuperäismuodossaan tukevat ja yleisemmin sisältävät jo vaatimuksen sukupuolten 
tasa-arvosta ja toisen sukupuolen ylemmyyteen nojaavien uskomusten ja 
toimintatapojen poistamisesta, ja niitä tulkittiin pääsääntöisesti jo aiemmin myös 
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väkivallan käsittäväksi. Yleissuosituksista kerrotaan tarkemmin seuraavassa luvussa. 
(www.womenstreaty.org)  
 
Taulukko 1.  
 
1. Artikla : Syrjinnän määritelmä.  
 
2. Artikla: Valtioiden velvollisuudet. Valtioilla on velvollisuus eliminoida diskriminoivat lait, 
politiikat ja toimintatavat kansallisessa lainsäädännössä. 
3. Artikla: Tasa-arvo. Naiset ovat täydellisen tasa-arvoisia miesten kanssa kaikilla elämänalueilla.  
 
4. Artikla: Väliaikainen erikoismenettely. Valtiot voivat turvautua väliaikaisiin 
erikoismenettelyihin naisten tasa-arvon saavuttamisen tehostamiseksi.  
 
5. Artikla: Ennakkoluulot. Valtiot sitoutuvat eliminoimaan ja muokkaamaan uskomuksia ja 
toimintatapoja joka nojaavat toisen sukupuolen ylemmyyteen.  
 
6. Artikla: Ihmiskauppa. Valtiot sitoutuvat prostituution ja ihmiskaupan poistamiseen tähtääviin 
toimenpiteisiin.  
 
7. Artikla: Poliittinen ja julkinen elämä. Naisilla on yhtäläinen oikeus äänestää, toimia julkisessa 
virassa ja osallistua kansalaisyhteiskuntaan.  
 
8. Artikla: Kansainvälinen työ. Naisilla on oikeus työskennellä kansainvälisellä tasolla ilman 
syrjintää.  
 
9. Artikla: Kansallisuus. Naisilla on miehiin nähden yhtäläiset oikeudet saada, muuttaa tai 
säilyttää oma ja lastensa kansalaisuus. 
 
10. Artikla: Koulutus. Naisilla on yhtäläinen oikeus koulutukseen, johon kuuluu yhtäläinen 
mahdollisuus kouluihin, ammatilliseen opetukseen sekä apurahoihin. 
 
11. Artikla: Työllisyys. Naisilla on yhtäläiset oikeudet työllistyä, ilman syrjintää siviilisäädystä tai 
äitiydestä johtuen.  
 
12. Artikla: Terveys. Naisilla on yhtäläiset oikeudet edullisiin terveydenhoitopalveluihin.  
 
13. Artikla: Taloudellinen ja sosiaalinen elämä. Naisilla on yhtäläiset oikeudet taloudellisiin 
etuisuuksiin ja virkistystoimintaan.  
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14. Artikla: Maaseudun naiset. Maaseudulla elävillä naisilla on oikeus asiaankuuluviin 
elinolosuhteisiin ja yhtäläiset oikeudet osallistua kehityssuunnitelmiin, sekä pääsy 
koulutukseen ja terveydenhoitoon.  
 
15. Artikla: Tasa-arvo lain edessä. Naiset ja miehet ovat tasa-arvoisia lain edessä. Naisilla on 
yhtäläiset oikeudet solmia sopimuksia, omistaa varallisuutta ja valita asuinpaikkansa.  
 
16. Artikla: Avioliitto ja perhe. Naisilla on miesten kanssa yhtäläiset oikeudet kaikissa 
avioliittoon ja perhesuhteisiin liittyvissä asioissa.  
 
17. -24. Artikla: CEDAW-komitea ja raportointiprosessin esittely.  
 
       25.- 30. Artikla: Sopimuksen hallinto 
 
Lähde: Kaikkinaisten naisten syrjinnän poistamista koskeva yleissopimus 
(1979),  Finlex 67/1986 
 
1.1 Naisiin kohdistuva väkivalta CEDAW-sopimuksessa 
 
CEDAW-sopimus solmittiin 1979, ja se kielsi kaiken sukupuoleen perustuvan naisiin 
kohdistuvan syrjinnän. Naisiin kohdistuva väkivalta on osa tätä syrjintää, mutta sitä ei 
eksplisiittisesti nostettu esiin vielä CEDAW-yleissopimuksessa. Vuonna 1989, 
kahdeksannessa istunnossaan, CEDAW-komitea antoi ensimmäisen yleissuosituksen 
koskien naisiin kohdistuvaa väkivaltaa (CEDAW/1989/ General recommendation no 
12). Tämä yleissuositus ohjasi jäsenvaltioita sisällyttämään määräaikaisraportteihinsa 
tietoa lainsäädännöstä, joka suojelee naisia väkivallalta (mukaan lukien seksuaalinen 
väkivalta, perheväkivalta, seksuaalinen häirintä työpaikoilla jne.). Lainsäädännön lisäksi 
pyydettiin tietoa muista keinoista, joita on sovellettu tämän väkivallan poistamiseksi, 
väkivallasta kärsineiden naisten tukipalveluista, sekä tilastotietoa kaikenlaisen naisiin 
kohdistuvan väkivallan ilmenemisestä ja väkivallan uhreista.  
 
Toisen yleissuosituksen naisiin kohdistuvasta väkivallasta komitea antoi 
kymmenennessä istunnossaan 1992. Tässä suosituksessa naisiin kohdistuva väkivalta 
määriteltiin yksityiskohtaisesti, sekä annettiin selkeitä ohjeistuksia siitä, kuinka NKV 
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suhteutuu yleissopimuksen eri artikloihin.  Naisiin kohdistuvan väkivallan kannalta 
merkittävin on ollut nimenomaan CEDAW- komitean jälkimmäinen, vuoden 1992 19. 
yleissuositus Naisiin kohdistuvasta väkivallasta. Tätä ennen väkivaltaa ei ollut erikseen 
määritelty sopimuksessa, vaikka monet sopimuksen artiklat, kuten vaatimus 
tasavertaisesta oikeudesta terveyteen ymmärrettiinkin jo aiemmin väkivallan 
kattaviksi.  
 
Naisiin kohdistuvan väkivallan sukupuolittuneeseen ulottuvuuteen herättiin verrattain 
myöhään, vasta 1990-luvulle tultaessa, mutta toisaalta sen noustua kansainvälisen 
politiikan agendalle, on se nopeasti levinnyt ympäri maailman valtioiden politiikkoihin 
ja ei-valtiollisten toimijoiden toimintaohjelmiin. Syitä siihen miksi sukupuolittuneen 
väkivallan ongelmaan herättiin juuri tällöin, on esimerkiksi Jugoslavian hajoamiseen 
johtaneessa sodassa ilmennyt järjestelmällinen naisiin kohdistuva seksuaalinen 
väkivalta, josta tieto levisi globaalin median kautta kaikkialle maailmaan (Pentikäinen 
teoksessa Nousiainen, Kantola, Saari 2012; 109).  
 
Sopimuksen ulottaminen naisiin kohdistuvan väkivallan kautta julkisesta sfääristä 
yksityiseen on saanut monet valtiot esittämään varaumia sopimuksen toimeenpanon 
suhteen. Näin ovat tehneet uskonnollisiin syihin vedoten esimerkiksi monet 
muslimivaltiot. Käytännössä sopimus ulottuu myös yksityiseen sfääriin niin, että 
valtiota voidaan pitää vastuullisena esimerkiksi yksityisen piirissä tapahtuvasta 
väkivallasta, jos se ei aktiivisesti toimi estääkseen naisten oikeuksien rikkomista tai se 
ei tutki ja rankaise oikeuksien loukkaamisia, tai tarjoa kompensaatiota uhreille. Tätä 
kutsutaan valtion suojeluvelvoitteeksi. (Nousiainen, Kantola, Saari 2012; 110,116).  
 
Sopimuksen toimeenpanon varmistaminen on kuitenkin osoittautunut haasteelliseksi. 
Rangaistuksia, jotka ovat voimakkain keino joita sopimuksen rikkomisesta voitaisiin 
asettaa, ei välttämättä tahdota käyttää, sillä ne vaikuttaisivat kaikista epäedullisimmin 
jo valmiiksi haavoittuvaisiin ryhmiin; naisiin, lapsiin ja vanhuksiin. Vaikutusta naisiin 
kohdistuvan väkivallan esiinnousulla on kuitenkin ollut, kuten CEDAW-komiteaa 
tutkinut Andrew Byrnes (2013) kertoo :  ”The output of the Committee – in particular 
it’s General Recommendations (most prominently it’s General Recommendation 19 on 
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violence against women, but others as well) – has also begun to have an influence on 
the work of national courts and tribunals, having been cited in a number of important 
cases” (Byrnes, 2013; 45)  (Pentikäinen, 1999: 35-39, 109, 132-133) 
 
Vuonna 1999 CEDAW-sopimukseen hyväksyttiin lisäpöytäkirja, jolla henkilöille ja 
henkilöryhmille luotiin oikeus tehdä valituksia CEDAW-komitealle. Käytännössä 
valitusoikeutta ei ole esimerkiksi Suomessa kuitenkaan hyödynnetty, todennäköisesti 
koska sopimusta ja tätä valitusmahdollisuutta ei tunneta kovin laajalti. Valituksen voi 
tehdä vain jos ”kaikki mahdolliset kansalliset oikeussuojakeinot on käytetty, paitsi jos 
niiden käyttäminen on kohtuuttomasti pitkittynyt tai ei todennäköisesti olisi 
tehokasta” (www.kela.fi/yk-n-cedaw-komitea). Tämä tarkoittaa käytännössä, että 
esimerkiksi väkivallan uhrin olisi pitänyt käydä läpi koko raskas oikeusprosessi ja jos 
hän ei sitä kautta olisi saanut mielestään tapaustaan asianmukaisesti käsiteltyä, voisi 
hän kääntyä CEDAW- komitean puoleen. Naisiin kohdistuvan väkivallan tapauksissa 
kuitenkin kynnys lähteä hakemaan oikeutta on suuri, ja enemmän tarvittaisiin 
nimenomaan matalan kynnyksen tukipalveluita kuin korkean tason valitusjärjestelmää. 
Muunlaisiin naisiin kohdistuvan syrjinnän tapauksiin, kuten esimerkiksi sukupuoleen 
perustuvaan syrjintään työpaikoilla, kyseinen valitusmahdollisuus kuitenkin saattaisi 
soveltua paremmin.   (http://akateemisetnaiset.fi/kansainvaliset-asiat/yk/)  
 
1.2 Sukupuolittunut väkivalta  
 
”On syytä korostaa, että naisiin kohdistuva väkivalta on sukupuolistunutta väkivaltaa, 
jonka mahdollistavat miehiseen dominanssiin perustuvat sosiaaliset ja kulttuuriset 
normit. Naisiin kohdistuva väkivalta ei ole ainoastaan joidenkin väkivaltaan 
turvautuvien yksilöiden ongelma, vaan ongelma on myös väkivallan salliva kulttuuri.” 
(Riski 2009; 61) 
 
Naisiin kohdistuva väkivalta voidaan määritellä monella tapaa, ja Suomessa se on usein 
mielletty yhdeksi lähisuhdeväkivallan tai perheväkivallan osa-alueeksi. Tässä 
tutkielmassa naisiin kohdistuva väkivalta on ymmärretty nimenomaan sukupuoleen 
liittyvänä ongelmana, kuten Taina Riski on yllä olevassa sitaatissaan kuvaillut.  Tämä ei 
tarkoita, että väittäisin esimerkiksi että vain naiset kohtaavat väkivaltaa 
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yhteiskunnassamme, tai että miehiin kohdistuva väkivalta ei olisi tutkimusta vaativa 
ilmiö. Tässä tutkielmassa kuitenkin keskitytään ainoastaan sukupuolittuneeseen, 
naisiin kohdistuvaan väkivaltaan, joka on merkittävä ja yleinen ongelma suomalaisessa 
yhteiskunnassa, siitä huolimatta että myös miehet kohtaavat väkivaltaa. CEDAW- 
sopimuksen määritelmä sukupuolittuneesta väkivallasta ilmaistaan sen 19. 
yleissuosituksessa seuraavasti:  
 
“.. .violence that is directed against a woman because she is a woman or that affects 
women disproportionately. It includes acts that inflict physical, mental or sexual harm 
or suffering, threats of such acts, coercion and other deprivations of liberty. “  
 
“Gender-based violence, which impairs or nullifies the enjoyment by women of human 
rights and fundamental freedoms under general international law or under human 
rights conventions..”  (CEDAW/1992/General Recommendation no 19)  
 
 
 Sopimuksessa nostetaan esiin erityisesti ihmisoikeusnäkökulma, väkivalta joka on 
nimenomaan naisten ihmisoikeusongelma ja heikentää tai mitätöi kansainvälisen 
lainsäädännön tai ihmisoikeussopimusten alaisten ihmisoikeuksien toteutumisen.  
Väkivallan määritelmä sisältää fyysisen, psyykkisen ja seksuaalisen väkivallan lisäksi 
myös näillä uhkaamisen, ulossulkemisen tai muunlaisen vapaudenriiston.  
 
Näiden lisäksi nostaisin hyödylllisenä vielä esiin Shelah S. Bloomin määritelmän, koska 
se ilmaisee hyvin sukupuolirooleihin kiinnittyneet erilaiset normatiiviset odotukset 
yhdistettyinä sukupuolten välisiin epätasaisiin valtasuhteisiin.  
  
“Gender-based violence (GBV) is the general term used to capture violence that occurs 
as a result of the normative role expectations associated with each gender, along with 
the unequal power relationships between the two genders, within the context of a 
specific society.” (Bloom 2008; 14) 
 
Naisiin kohdistuva väkivalta on siis naisiin heidän sukupuolensa johdosta 
suuntautunutta väkivaltaa, joka juontuu yleensä sukupuolten välisistä epätasa-
arvoisista valtasuhteista ja sukupuolirooleihin yhdistetyistä normeista. Normatiiviset ja 
kulttuuriset käsitykset sukupuolirooleista ovat usein suuri syy väkivallan sallivan 
kulttuurin syntymiseen ja siihen, ettei sitä aina käsitetä vakavana yhteiskuntaan 
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juurtuneena ongelmana ja ihmisoikeusrikkomuksena. Kuten CEDAW-sopimuksen 
19.yleissuosituksen tekstissä ilmaistaan, ja kuten esimerkiksi Merja Pentikäinen on 
korostanut, on naisiin kohdistuva väkivalta sekä syrjintää että ihmisoikeusrikkomus ja 
sen ehkäisemiseksi täytyy toimia ongelman vakavuuden vaatimalla tavalla.  
(Pentikäinen 1999: 112, 135).  
 
Sukupuolittunut väkivalta on tämän tutkielman kannalta keskeinen käsite, sillä sen 
ehkäisemiseksi tehtävää toimeenpanoa arvioidakseen on ymmärrettävä ongelma koko 
kontekstissaan ja laajuudessaan. Jos naisiin kohdistuvan väkivallan sukupuolittunutta 
luonnetta ei ymmärretä, on mahdotonta tehdä politiikkaa, joka todellisuudessa 
pystyisi ehkäisemään väkivaltaa.  
 
1.3 Naisiin kohdistuva väkivalta aiemmassa tutkimuksessa 
 
Aiempaa tutkimusta aihepiirin ympäriltä löytyy sekä Suomesta, että kansainvälisesti. 
Aiempi tutkimus on keskittynyt esimerkiksi niihin kulttuurisiin ja rakenteellisiin 
seikkoihin, joiden johdosta poliittinen ilmapiiri ei ole ollut otollinen ongelmaan 
tarttumiseen. Esittelen seuraavassa hieman naisiin kohdistuvaan väkivaltaan liittyvää 
tutkimusta ja implementaation ongelmaa diskurssianalyysin näkökulmasta.  
 
 Johanna Kantola on tutkinut naisiin kohdistuvaa väkivaltaa Suomessa poliittisesta 
näkökulmasta teoksessaan Feminists Theorize the State (2006). Kantolan mukaan 
Pohjoismaille ominainen ”naisystävällinen hyvinvointiyhteiskunta” – diskurssi muovaa 
ajatteluamme naisista Suomessa (Kantola 2006; 3). Kantola tuo tämän diskurssin esiin 
vertaillessaan feministisiä liikkeitä ja niiden keinoja osallistua politiikkaan Ison-
Britannian ja Suomen yhteiskunnissa. Maiden erilaiset diskurssit ovat ohjanneet siihen, 
että ongelmien luonne ymmärretään erilaisena kummassakin yhteiskunnassa, ja tämän 
vuoksi myös keinot sen hoitamiseen ovat olleet erilaisia. Suomessa naisiin 
kohdistuvaan väkivaltaan on pyritty puuttumaan sosiaalipoliittisin keinoin, kun taas 
Britanniassa rikos- ja siviilioikeudellisin muutoksin. Suomessa naisiin kohdistuva 
väkivalta on käsitetty perheen sisäiseksi asiaksi, johon rikoslakia ei ole haluttu ulottaa.   
Kantolan mukaan naisiin kohdistuvan väkivallan käsittely sosiaalipoliittisella sektorilla 
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heijastelee sitä ajatusmaailmaa, johon ”naisystävällinen hyvinvointiyhteiskunta”- 
diskurssi perustuu.  Toimintaohjelmien koordinaatio on pääasiassa ollut sosiaali- ja 
terveysministeriön käsissä, ja painopiste on ollut ehkäisevässä työssä eikä esimerkiksi 
rikosoikeudellisissa muutoksissa (Nousiainen & Pentikäinen, 2013; 584). Britanniassa 
ongelmaa pidetään huomattavasti vakavampana, joka näkyy myös sen poliittisessa 
käsittelyssä.  Diskurssit korostavat syvään juurtuneita valtarakenteita, jotka vaikuttavat 
harjoitettuun politiikkaan.  Kantolan mukaan suomalaisen diskurssin seurauksena 
sukupuolittuneet valtasuhteet on pyritty tekemään näkymättömiksi.  (Kantola 2006; 
14, 104) 
 
 Sukupuolittunutta väkivaltaa ja sen toimijuutta Suomessa sosiaalipsykologisemmasta 
näkökulmasta on tutkinut Suvi Ronkainen. Väkivallan ongelman poliittinen 
tiedostaminen tapahtui Suomessa melko myöhäisessä vaiheessa, eikä se noussut 
yhteiskunnallisesta huolestuneisuudesta tai viranomaisaktiivisuudesta, vaan 
kansainvälisen tiedostamisen ja suositusten seurauksena. Ronkainen mainitsee 
merkittävinä erityisesti CEDAW- sopimuksen ratifioinnin ja Pekingin sopimuksen. 
Vaikka ongelma on ainakin tilastojen valossa tunnistettu jo pidemmän aikaa, leimaa 
suomalaista yhteiskuntaa yllättävä toleranssi tätä sosiaalista ongelmaa kohtaan. 
Vertailukohteeksi hän nostaa toisen suomalaiselle yhteiskunnalle usein tyypilliseksi 
mielletyn ongelman, alkoholismin ja alkoholiongelmaisten hoitoonohjausjärjestelmän. 
Vastaavaa valtakunnallista toimintamallia ei ole rakennettu sukupuolittuneeseen 
väkivaltaan liittyen. Ronkainen esittelee ilmiön syyksi jo sotien jälkeiseltä 
jälleenrakennusajalta suomalaiseen yhteiskuntaan vahvasti juurtuneen negatiivisen 
suhtautumisen uhriutumiseen. Tämä ajatus näkyy myös Kantolan esittelemässä 
naismyönteisessä hyvinvointivaltio – diskurssissa, jonka yksi ulottuvuus on, ettei 
vahvaksi miellettyä suomalaista naista haluta nähdä uhrina.  (Ronkainen 2008; 391-
392) 
 
Riikka Henttonen on pro gradu- tutkielmassaan Helsingin yliopistolta (2012) tutkinut 
sovittelumenettelyä parisuhdeväkivaltatapauksissa. Sovittelukäytäntö ilmentää 
mielestäni hyvin suomalaista suhtautumista sukupuolittuneeseen väkivaltaan. 
Henttosen mukaan sovittelumenettely sopii erityisen huonosti parisuhdeväkivaltaan, 
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vähättelee ongelman laajuutta ja on omiaan peittämään näkyvistä ongelman 
sukupuolittuneen luonteen. Tällöin todennäköisyys siihen, että ongelmaan tartutaan 
yhteiskunnallisena ongelmana, myös vähenee. Tämä liittyy ongelmaan julkisen ja 
yksityisen rajasta, yksityisen piiriin ei helposti Suomessa haluta puuttua oikeudellisesti, 
vaikka esimerkiksi CEDAW-sopimukseen vedoten näin voitaisi tehdä (Nousiainen & 
Pentikäinen 2013; 586). CEDAW- komitea on toistuvasti loppupäätelmissään 
kehottanut Suomea lopettamaan sovittelumenettelyn käytön 
perheväkivaltatapauksissa (mm. CEDAW/C/FIN/CO/7).  
 
Lähimpänä omaa tutkimuskysymystäni on Susanne Zwingelin väitöskirja “How do 
international Women’s rights norms become effective in domestic contexts? An 
analysis on CEDAW” (2005), jossa hän on tutkinut CEDAW-sopimusta ja sen 
implementaatiota eri maissa, keskittyen erityisesti Suomeen ja Chileen.  Zwingel on 
nostanut erityisesti sukupuolineutraaliuden käsitteen ongelmalliseksi naisiin 
kohdistuvan väkivallan tunnistamisessa suomalaisessa yhteiskunnassa. Zwingelin 
tulkinta suomalaisesta naisdiskurssista tukee aiemmin mainittujen Kantolan ja 
Ronkaisen tulkintaa. Hänen mukaansa suomalaisessa yhteiskunnassa nainen nähdään 
vahvana rationaalisena toimijana, joka osaa kantaa vastuun elämästään, myös 
esimerkiksi oman parisuhteensa tasapainoisuudesta. Tällaisen kulttuurin valossa on 
vaikea ottaa esille sukupuolittuneen väkivallan ongelmaa. Suomessa ensimmäinen 
tutkimus yksinomaan miesten harjoittamasta väkivallasta naisia kohtaan toteutettiin 
vuonna 1998 (Heiskanen & Piispa, 1998 ), ja se alkoi valottaa ilmiötä, ei vain yksittäisiä 
ihmiskohtaloita koskevana, vaan koko yhteiskuntaa painavana rakenteellisena 
taakkana.  (Zwingel, 2005)  
 
Anna Valvanne tuo lähisuhde- ja perheväkivallan vastaisen ohjelman valmistelua 
Espoossa tarkastelevassa pro gradu- tutkielmassaan esiin, kuinka kodeissa tapahtuvaan 
naisiin kohdistuvaan väkivaltaan on Suomessa historiallisesti sukupuolineutraalimmin 
haluttu usein viitata ”perheväkivaltana”. Tällä määrittelyllä on otettu 
tarkoituksenmukaisesti etäisyyttä muualla Euroopassa vallalla olleeseen feministiseen 
näkemykseen naisiin kohdistuvasta väkivallasta, ja väkivallan tasavertaisina uhreina 
haluttu nähdä sekä miehet, että naiset. (Valvanne 2010) 
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Suomalainen tulkinta on muovannut myös avustustyön ja toimintasuunnitelmien 
lähtökohtia.  Toimintatapana on koko perheen kanssa työskentely, sen sijaan että olisi 
erillisiä, yksilöllisesti naisille suunnattuja kriisipalveluita. Tällaisessa tulkinnassa 
väkivallan sukupuolittunut luonne hävitetään, ja sen nähdään lähtökohtaisesti 
useammin liittyvän parisuhteen ongelmiin, ei niinkään vallankäyttöön tai sukupuolten 
epätasa-arvoon ja asiaa lähestytään sovittelumenettelyn kautta (Kantola 2006; 101-
103). Valvanne päätyy samankaltaisiin lopputuloksiin kuin sovittelumenettelyä 
gradussaan tutkinut Riikka Henttonen. Sovittelun ei myöhemmissä tutkimuksissa ole 
lähes koskaan todettu olevan uhrille hyvä vaihtoehto, ei rohkaisevan hakemaan apua, 
eikä tavoittamaan yhteiskunnallisen ongelman ydintä.  (Valvanne 2010; 19) 
 
Sukupuolineutraalius, uhriuteen negatiivisesti suhtautuvat diskurssit ja nainen 
rationaalisena toimijana ovat käsitteitä, joilla on aiemmassa tutkimuksessa selitetty 
naisiin kohdistuvan väkivallan ehkäisemiseen liittyviä ongelmia Suomessa. 
Sukupuolineutraaliuteen tähdänneet lait ja toimintaohjelmat ovat piilottaneet 
sukupuolittuneen väkivallan sukupuoli-aspektia. Jos ongelmaa ei tarkastella 
sukupuolten valtasuhteisiin liittyvänä, nähdään se usein esimerkiksi parisuhteen 
ongelmana, eli yksityiseen sfääriin kuuluvana. Tällainen ymmärrys taas vaikeuttaa 
ongelmaan tarttumista yhteiskunnallisesti. Kevät Nousiainen ja Merja Pentikäinen ovat 
artikkelissaan (2013) ”Rise and Fall of the CEDAW in Finland” kuvanneet historiallisesti 
CEDAW-sopimuksen kehitystä Suomessa, sen vauhdikkaasta alusta myöhempään 
näkymättömyyteen. He eivät kuitenkaan perehdy toimeenpanon ongelmallisuuteen, 
vaan lähestyvät aihetta historiallisesti.  
 
Mielenkiintoista on, minkälaista poliittista vaikutusta CEDAW-komitean suosituksilla on 
Suomessa ollut, ja minkälaisia toimia on tehty silmälläpitäen vuonna 2016 
palautettavaa väliraporttia. Tulen tarkastelemaan CEDAW-sopimuksen vuosina 2008 ja 
2014 käsiteltyjä Suomen määräaikaisraportteja, ja niistä seuranneita toimia. 




1.4  Suomi ja CEDAW  
 
Suomi allekirjoitti CEDAW-sopimuksen jo 1980, mutta sen vaatimat lainmuutokset 
veivät sen verran aikaa että ratifioiminen oli mahdollista vasta 4.9.1986. (Nousiainen, 
2005; 1199). Muuan muassa näiden lainmuutosten seurauksena syntyi Suomen tasa-
arvolaki 1986.  Tasa-arvolakia ei kuitenkaan ulotettu koskemaan yksityistä sfääriä, 
toisin kuin CEDAW-sopimus tekee (Nousiainen, Kantola, Saari 2012; 154). Tasa-
arvolakiin sisällytettiin merkittäviä poikkeuksia koskien perhe- ja muuta yksityiselämää, 
sekä uskonnollisten yhteisöjen käytäntöjä, jotka eivät kuulu sen toimivallan piiriin 
(Nousiainen & Pentikäinen 2013; 586). CEDAW-sopimus on siis paljon Suomen tasa-
arvolakia laajemmalle ulottuva sitoumus.  
 
CEDAW-sopimus on keskittynyt ainoastaan naisten syrjinnän poistamiseen, mutta 
tällaisen erottelun naisten ja miesten välillä ei katsottu sopivan Suomen 
lainsäädäntöön, ja niin ollen tasa-arvolaki on muotoiltu sukupuolineutraalia perinnettä 
kunnioittaen (Nousiainen & Pentikäinen 2013; 570).   
  
Suomessa vastuu komitean suositusten täytäntöönpanosta on jakautunut epätasaisesti 
eri toimielinten kesken. Komitealle luovutettavan raportin luonnostelee 
ministeriöyhteistyössä ulkoministeriö. Nykyisin myös kansalaisyhteiskunnan eri tahot 
osallistuvat vahvasti raportin luonnosteluun. Tämän lisäksi ne muotoilevat vielä oman 
”varjoraporttinsa”, joka käsitellään erillisessä istunnossa määräaikaisraportin käsittelyä 
edeltäen. Kansalaisyhteiskunnan organisaatiot ovat muutenkin hyvin kiinteästi mukana 
esimerkiksi naisiin kohdistuvan väkivallan ehkäisemisessä. Tätä ei kuitenkaan voi nähdä 
pelkästään positiivisena, sillä hallinnon on kritisoitu myös sysäävän 
kansalaisyhteiskunnan hoidettavaksi tehtävät, joista vastuu kuuluisi todellisuudessa 
hallitukselle. Vaikka aktiivinen kansalaisyhteiskunta on erittäin positiivinen ja usein 
välttämätön edellytys sopimuksen edistämiselle, ei näiden velvollisuuksien riittävään 
hoitoon kuitenkaan muilla tahoilla kuin valtiolla ole täysin tarvittavia resursseja. 
(Nousiainen & Pentikäinen 2013; 587)  
 
 22 
Suomen määräaikaisraportin tarkastelussa 2008 CEDAW-komitea oli kiinnittänyt 
Suomen kohdalla erityishuomiota naisiin kohdistuvaan väkivaltaan, ja Suomi joutui 
normaalista neljän vuoden syklistä poiketen toimittamaan seurantaraportin tähän 
liittyen jo 2010.  Määräaikaistarkastelussa 2014 CEDAW-sopimuksen täytäntöönpanoa 
naisiin kohdistuvan väkivallan osalta pidettiin taas huomattavan puutteellisena, ja 
jälleen väliraportti tätä kysymystä koskien pyydettiin toimittamaan jo 2016. Naisiin 
kohdistuvan väkivallan tutkimisen kannalta CEDAW-komitean esittämät 
lisäselvityspyynnöt ja huomiot ovat saaneet aikaan positiivisia vaikutuksia sikäli, että 
ne ovat nostaneet aiheen ylipäänsä Suomessa tutkimuksen kohteeksi (Nousiainen, 
Kantola, Saari 2012; 115).  
 
 CEDAW-komitean ja muiden kansainvälisten toimijoiden huomautusten johdosta 
Suomen hallitus laati poikkihallinnollisen naisiin kohdistuvan väkivallan 
vähentämisohjelman vuosille 2010 – 2015, jonka sisäisen turvallisuuden 
ministeriryhmä hyväksyi 2010. Suomessa ei ollut ollut naisiin kohdistuvaan väkivaltaan 
keskittynyttä toimintaohjelmaa sitten vuoden 2002 (hallituksen tasa-arvo-ohjelma 
2004 - 2007 keskittyi lähisuhdeväkivaltaan sukupuolten tasa-arvokysymyksenä, mutta 
väkivallan sukupuolittunutta luonnetta ei ohjelmassa nostettu esille) (Rinne 2009; 20-
21). Ohjelman valmistelivat yhteistyössä sisäasiainministeriö, oikeusministeriö, 
sosiaali- ja terveysministeriö ja ulkoasiainministeriö, ja valmistelua koordinoi 
Terveyden ja hyvinvoinnin laitos STM:n toimeksiannosta. Jotakin asenteista ja 
sopimuksen asemasta Suomessa kertonee se, että CEDAW on eri instituutioista 
erityisesti esillä ulkoministeriön työssä. Siellä se on ymmärretty usein osana 
suomalaista ulkopolitiikkaa ja kansainvälistä yhteistyötä, ennemmin kuin jonakin jota 
voisi käyttää relevanttina työkaluna kotimaan ongelmien tarkastelussa. (Nousiainen & 
Pentikäinen 2013; 586-587)  
 
1.5. Suomelle CEDAW-komitean määräaikaistarkastelussa annetut suositukset   
 
Viimeisimmissä määräaikaistarkasteluissaan Suomi on siis saanut huomautuksia ja 
suosituksia erityisesti sukupuolittuneeseen väkivaltaan liittyen. Alla olen listannut 
sukupuolittunutta väkivaltaa koskevat suositukset jotka nousevat loppupäätelmistä, 
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joita Suomi on vastaanottanut CEDAW-komitealta viimeisen 10 vuoden aikana. 
Vuosina 2008 ja 2014 annetut loppupäätelmät kohdistuivat Suomen kolmeen 
viimeisimpään määräaikaisraporttiin. Olen listannut näiden loppupäätelmien 
perusteella komitean suositukset toimenpiteiksi, jotka Suomen olisi tehtävä naisiin 
kohdistuvan väkivallan ehkäisemiseksi ja poistamiseksi.  
 
1. On luotava kokonaisvaltainen strategia naisiin kohdistuvan väkivallan 
ehkäisemiseksi, ja tälle strategialle on osoitettava riittävä rahoitus 
2. On toteutettava kampanja väkivallan estämiseksi ja poistamiseksi  
3. On perustettava tehokas ja riittävästi rahoitettu institutionaalinen 
ministeritason järjestelmä koordinoimaan, valvomaan ja arvioimaan naisiin 
kohdistuvan väkivallan ehkäisemiseksi toteutettujen toimenpiteiden 
tehokkuutta  
4. Suomessa oltava riittävä määrä turvakoteja, joissa on asiantunteva henkilöstö 
ja riittävät taloudelliset voimavarat, myös salaisia turvakoteja oltava 
5. Sovittelumenettelyn vaikutuksia on seurattava, sekä pakollinen 
sovittelumenettely on kiellettävä  
6. Seksuaalinen häirintä on määriteltävä rangaistavaksi lainsäädännössä  
7.  On kiinnitettävä huomiota sukupuolisensitiivisen kielen käyttöön julkisessa 
keskustelussa perheväkivallasta ja tiedotettava perheväkivallan 
sukupuolittuneisuudesta  
8. Raiskausrikosten lainsäädäntöä on tarkistettava sekä raiskaustapausten 
tuomitsemisprosenttia nostettava 
9. Raiskauskriisikeskuksia ja matalan kynnyksen tukikeskuksia on perustettava, 
jonka lisäksi ympärivuorokautinen kriisipuhelin väkivallan uhreille tarvitaan 
10. Istanbulin sopimus tulee ratifioida aiotussa aikataulussa  
 
Muut CEDAW-komitean Suomelle antamat suositukset käsittelevät muun muassa 
vähemmistöryhmien naisten asemaa, naisten tasa-arvoa työelämässä, ihmiskauppaa 
sekä stereotypioita ja haitallisia käytäntöjä joukkoviestimissä, mukaan lukien internetin 
keskustelupalstoilla ja sosiaalisessa mediassa. (CEDAW/C/FIN/CO/7)  
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Sukupuolittunutta väkivaltaa koskevia suosituksia on kuitenkin selkeästi eniten, ja sen 
erityisasemaa Suomessa ilmentää komitean vaatimus sitä koskevien suositusten 
toimeenpanon väliraportista jo vuonna 2016.  Suomi on 7.määräaikaisraportissaan 
(annettu 2011) nostanut esiin erityisesti Naisiin kohdistuvan väkivallan vähentämisen 
ohjelman (NKVVO) 2010 - 2015, jonka ”valmistelussa on otettu huomioon Suomen 
kansainväliset velvoitteet, kuten CEDAW-sopimus – ”. Koska NKVVO on ensimmäisiä 
kokonaisvaltaisesti väkivaltaa sukupuoleen liittyvänä ongelmana tarkasteleva ohjelma 
Suomessa, ja koska se sisältää toimenpiteitä useiden CEDAW-suositusten 
toteuttamiseksi, esittelen ohjelman lyhyesti seuraavassa kappaleessa. Sen laajuudesta 
huolimatta ohjelmalle ei osoitettu lainkaan budjettia. (CEDAW/C/FIN/7)  
 
1.6  Naisiin kohdistuvan väkivallan vähentämisen ohjelma 2010-2015 
 
Joidenkin CEDAW- komitean Suomelle antamien suositusten toimeenpanoa voi 
tarkastella Naisiin kohdistuvan väkivallan vähentämisen ohjelman kautta. Ohjelmassa 
todetaan, ettei naisiin kohdistuvaa väkivaltaa ole hallituksen ohjelmissa juurikaan 
tarkasteltu kokonaisvaltaisesti sukupuoleen liittyvänä ongelmana, kuten YK:ssa ja 
Euroopan Neuvostossa on tehty ja vaadittu myös Suomessa tehtävän. Ensimmäinen 
kansallinen toimintaohjelma toteutettiin 1998 - 2002, muissa ohjelmissa on keskitytty 
lähinnä lähisuhdeväkivaltaan. (NKVVO 2010; 18) 
 
Ohjelman keskeisimmät tavoitteet ovat seuraavat:  
 
1. Puututaan väkivaltaan ennakoivasti vaikuttamalla asenteisiin ja 
käyttäytymismalleihin  
2. Ehkäistään väkivallan uusiutumista  
3. Parannetaan seksuaalisen väkivallan uhrien asemaa ja heille tarjottavaa 
kriisiapua ja tukea 
4. Kehitetään keinoja tunnistaa ja puuttua haavoittuvassa asemassa olevien 
kokemaan väkivaltaan  
5. Lisätään viranomaisten ja ammattilaisten tietoa ja osaamista naisiin 
kohdistuvan väkivallan ehkäisystä ja uhrien auttamisesta  
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 (Naisiin kohdistuvan väkivallan vähentämisen ohjelma 2010; 12) 
  
Nämä ohjelman yleistavoitteet ovat CEDAW-komitean suosituksiin verrattuna kirjattu 
hyvin yleisiksi. Ohjelman kolmanteen lukuun on kuitenkin tarkemmin kirjattu ohjelman 
edellyttämät toimenpiteet, niiden vastuutahot, yhteistyötahot sekä aikataulu.   
 
NKVVO:n johdannossa mainitaan, että Suomi on saanut huomautuksia CEDAW-
komitealta poikkihallinnollisen naisiin kohdistuvan väkivallan vähentämisen ohjelman 
puutteesta. CEDAW-sopimuksen todetaan olevan ”naisten ihmisoikeuksien 
toteutumisen kannalta merkittävin kansainvälinen sopimus” (NKVVO, 2010; 9). Lisäksi 
tuodaan esiin sukupuolittuneen väkivallan ihmisoikeuspoliittinen aspekti toteamalla 
ohjelman taustaa esittelevässä luvussa 1, että ”kansainvälisen oikeuden mukaan 
naisiin kohdistuva väkivalta on ihmisoikeusloukkaus ja valtioilla on velvollisuus 
huolehtia siitä, etteivät ne syyllisty ihmisoikeusloukkauksiin”. Sukupuolittunut väkivalta 
ihmisoikeuskysymyksenä tuotiin myös esiin tämän tutkielman aiemmassa luvussa (vrt. 
luku 1.2.)   
 
Seuraavassa luvussa esitellään implementaatiotutkimus, joka on teoreettinen 
viitekehykseni tässä tutkielmassa.  
 
2. Teoreettinen viitekehys   
 
Politiikan toimeenpanoa on mahdollista tarkastella analyyttisesti 
implementaatioteorian, eli toimeenpanoteorian avulla. Implementaatiotutkimuksen eli 
toimeenpanon tutkimuksen suosio politiikan tutkijoiden keskuudessa yleistyi 1970-
luvulta eteenpäin, muun muassa Jeffrey Pressmanin ja Aaron Wildawskyn julkaiseman 
“Implementation” (1973)- teoksen seurauksena.  Tämä teos paneutui tarkastelemaan 
sosiaalipoliittisen, vähemmistöjen työllistymistä parantamaan pyrkivän ohjelman 
toimeenpanoa eräässä USA:n kaupungissa. Tällainen tutkimusaihe oli hyvin tyypillinen 
implementaatiotutkimuksen klassikoille, ja niiden aikakautta kutsutaankin 
tutkimuskirjallisuudessa usein toimeenpanotutkimuksen ensimmäiseksi sukupolveksi. 
Ensimmäisen sukupolven tutkimusta määrittää hyvin paljon erilaisten USA:n 
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sosiaalisten reformien toimeenpanon ja onnistumisen tutkimus. Ensimmäisen 
sukupolven lisäksi on yleensä tunnistettu sekä toinen, että kolmas sukupolvi (Goggin 
1990).  Tässä luvussa tarkastellaan implementaatiotutkimuksen eri sukupolvia sekä 
muutamaa tutkimuskentän keskeisintä klassikkoteosta, jotka ovat luoneet pohjaa 
myös tämän tutkielman tutkimusmenetelmälle. (Hill 2013; 205-206).  
 
2.1 Implementaatiotutkimuksen ensimmäinen aalto 
 
Toimeenpanon vaikein osa on saada organisaatiot toimimaan politiikassa suunnitellulla 
tavalla (Wildavsky 1979; 5). Implementaatiotutkimus on hallinnon- ja organisaatioiden 
tutkimuksen sekä politiikan tutkimuksen piirissä syntynyt tutkimussuuntaus, joka on 
saanut alkunsa ”toimimattomuuden ongelmasta”, eli siitä miksi aiotut politiikkatoimet 
epäonnistuvat; jäävät joko kokonaan toteutumatta tai toteutuvat epätyydyttävällä 
tavalla. Ja miksi toisaalta toiset onnistuvat tavoitteissaan.  Poliittista prosessia 
tutkineen Michael Hillin mukaan implementaatiotutkimus syntyi alun perin juuri 
poliittisen päätöksenteon ja politiikkojen seurausten arvioinnin tarpeesta, haluna 
ymmärtää, miksi poliittinen päätös ei johdakaan suoraan politiikan toimeenpanoon 
(Hill 2013; 205-206). (Pressman & Wildawsky 1984; 228-229, 212-213). Toimeenpanon 
tutkijan tehtävä on käytännöllinen - tuottaa vastauksia toimeenpanon tarpeisiin. 
(Mazmanian & Sabatier 1983; 18).    
 
Implementaatiotutkimuksen historiaa tutkinut Harald Saetren (2005) on löytänyt 
ensimmäisiä toimeenpanoteoreettisia tutkimuksia 1930- ja 1940-luvuilta 
(Charlesworth 1933, Laatsch, 1942). Niiden tekijät olivat politiikan tutkijoita, jotka 
keskittyivät kansainväliseen politiikkaan – joka on hyvin epätyypillistä 
implementaatiotutkimuksen ”ensimmäiselle aallolle”, jonka teokset käsittelevät 
lähinnä paikallisten sosiaalipoliittisten ohjelmien toimeenpanoa. Saetren on 
haastanutkin käsityksen siitä, että ”ensimmäisen aalto” olisi ollut 
toimeenpanotutkimuksen alku ja USA:n sosiaalisten reformiohjelmien tutkimus sen 
liikkeellepaneva elementti.  Hänen tutkimuksestaan selviää, että vuoteen 1973 
mennessä, jolloin Pressmanin ja Wildawskyn klassikkoteos ”Implementation” 
julkaistiin, oli aiheesta julkaistu jo lähes 30 kirjaa ja yli 200 artikkelia sekä väitöskirjaa. 
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Saetren haluaakin korostaa kuinka toimeenpanotutkimus ”syntyi” jo ennen ns. 
ensimmäistä aaltoa ja kuinka vahva tohtoriopiskelijoiden merkitys oli 
implementaatiotutkimuksen historiassa. (Saetren, 2005: 559-582) 
 
”Ensimmäisen aallon” kiistellystä ensimmäisyydestä huolimatta se on keskeinen 
aikakausi ehkä käytetyimmän implementaatiotutkimuksen suuntauksen, ”top-down”- 
lähestymistavan synnyssä. Top-down-lähestymistavan syntymisen lähtökohtana on 
alun perin käsitys siitä, että jonkin politiikan muotoilun jälkeen sen toimeenpano 
tapahtuisi ”automaattisesti”. Kaikkien toimijoiden oletettiin lähtökohtaisesti toimivan 
tehokkaasti, tieteellisesti, rationaalisesti ja jopa konemaisesti laittaessaan määrättyä 
politiikkaa täytäntöön. Toimeenpanijoiden merkitys nähtiin minimaalisena. Tämä 
perustui ajatukseen siitä, että politiikka (poliittisen ohjelman muotoilu) ja hallinto 
(politiikan toimeenpano) nähtiin täysin erillään olevina maailmoina tai täysin eri 
vaiheina politiikkaprosessissa (Burke 1987: 217). Kun ongelmia kuitenkin selvästi 
ilmeni, ts. monet politiikat silti epäonnistuivat, oli keksittävä tapa jolla lähestyä 
ongelmaa. (Najam, 1995: 6-9) 
 
Top-down-lähestymistapa heijastelee käsityksiä, joiden vallitessa se syntyi; se keskittyy 
siihen, millä edellytyksillä jokin suunniteltu politiikka toteutuu tai ei toteudu 
käytännössä, tarkasteltuna ylätason päätöksien toteutumisen näkökulmasta, 
sananmukaisesti siis ylhäältä alas suuntautuvaan toimeenpanon tutkimukseen (Hill 
2013; 207).  Top-down- lähestymistavassa implementaatio nähdään yhteen suuntaan 
liikkuvana toimintana, joka etenee pyrkien toteuttamaan sitä edeltävää 
toimintaohjetta. Toimeenpanoa arvioidaan ennalta määriteltyjen kriteerien 
perusteella. Van Meter & Van Horn (1975; 445) määrittelivät implementaation niiksi 
toimiksi, joita tehdään jonkin poliittisessa päätöksenteossa ennalta-asetetun 
tavoitteen tai päämäärän saavuttamiseksi. Pressmanin ja Wildawskyn 
samansuuntainen implementaation määritelmä esittää, että toimeenpanoa täytyy 
edeltää jotakin jota jo pannaan toimeen; siis päätös, ohjelma tms. tavoite, johon 
toimeenpano kohdistuu (Pressman & Wildavsky; 1984).  Antaakseni käytännön 
esimerkin perinteisestä top-down-tutkimuksesta, esittelen seuraavassa luvussa 
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tarkemmin top-down lähestymistavan klassikkoa, Pressmanin & Wildawskyn 
”Implementation”-teosta.  
 
 Pressman & Wildawsky – top-down-lähestymistavan klassikko 
 
Jeffrey L. Pressman ja Aaron Wildawsky tutkivat tunnetussa teoksessaan 
“Implementation” (1984) erään vähemmistöjen työllistymisen parantamiseen 
tähtäävän politiikkaohjelman toimeenpanoa Yhdysvaltojen Oaklandissa 1960-luvun 
lopussa. Heidän tutkimuksensa on implementaatiotutkimuksen klassikko. He ovat 
valinneet tutkittavakseen ohjelman, jonka toimeenpano näytti lähtöpisteessä täysin 
varmalta; sillä oli tarvittava rahoitus, sen koordinoinnista vastasi vain yksi organisaatio 
ja se ei kohdannut paikallista vastustusta. Tästä huolimatta ohjelma epäonnistui.   
 
 Pressman ja Wildawsky erittelevät tutkimuksessaan yleisimpiä toimeenpanon 
viivästymiseen ja epäonnistumiseen johtavia syitä top-down-näkökulmasta. Miksi 
toimeenpano on niin vaikeaa sitoumuksen solmimishetkellä? On huomioitava, että 
politiikkaohjelmien muotoilu ja toimeenpano tapahtuvat aina ympäristössä joka 
koostuu moninaisista osallistujista. Vaikka toimeenpano näyttäisikin paperilla 
suoraviivaiselta ja yksinkertaiselta, on se käytännössä aina kompleksinen kokonaisuus. 
(Wildawsky & Pressman 1984; 92-99)   
 
Käytyään vaihe vaiheelta läpi tutkimansa työllistymishankkeen etenemisen 
Oaklandissa Pressman ja Wildavsky muotoilivat yleisimmät toimeenpanoa 
hankaloittavat tekijät politiikassa. Implementaation viivästymiseen ja 
epäonnistumiseen johtavat heidän mukaansa useamman osallistujan 
toimeenpanopyrkimyksissä useimmiten (a) suora yhteensopimattomuus muiden 
toimijoiden muiden sitoumusten kanssa, (b) ei suoraa yhteensopimattomuutta, mutta 
toimijoiden preferenssi muita ohjelmia kohtaan, (c) toimijoiden päällekkäiset 
sitoumukset muihin projekteihin, jotka kaipaavat aikaa ja huomiota, (d) riippuvuus 
muista toimijoista, joille projekti ei ole kiireellinen, (e) eriävät mielipiteet koskien 




Vaikka yhdelläkään osallistujalla ei periaatteessa olisi mitään aiottua päämäärää 
vastaan, vaikeuttivat yllä mainitut seikat tutkitun ohjelman toimeenpanoa 
huomattavasti ja lopulta johtivat sen epäonnistumiseen. Erilaiset näkökulmat ja se, 
kuinka kiireelliseksi kukin osallistuja kokee asian, vaikuttavat merkittävästi siihen 
millaiseksi päätöksenteko- ja toimeenpanoprosessi muotoutuu. Löytämiensä kriittisten 
kohtien lisäksi Pressman & Wildavsky muistuttavat teoksessaan, että projektit harvoin 
nauttivat Oaklandin esimerkin kaltaista yksimielisyyttä osallistuvien tahojen 
keskuudessa. Tavallisempaa on, että ne kohtaavat vastustusta jo suunnitteluvaiheesta 
lähtien. (Pressman & Wildavsky 1984, 113)  
 
Wildawsky ja Pressman pohtivat tutkimuksessaan myös sitä, milloin voi sanoa 
politiikkaohjelman toimeenpanon epäonnistuneen, tai mikä voidaan laskea vain 
viivästykseksi. Ohjelmat eivät todellisuudessa tietenkään joko yksinkertaisesti 
epäonnistu tai onnistu, vaan jotkin osiot niistä onnistuvat ja toiset epäonnistuvat, tai 
ne muuttavat matkalla päämääräänsä politiikkamahdollisuuksien mukaisesti. Minkään 
politiikkatoiminnon vaikutuksia ei täysin voi etukäteen ennustaa, vaan ne tuovat 
mukanaan sekä odotettuja että odottamattomia lopputulemia. Jokaisella projektilla on 
todellisuudessa jonkinlaista vaikutusta. Toimeenpanon viivästyminen vaikuttaa 
negatiivisesti osallistujien aktiivisuuteen ja intensiteettiin, laskien näin toimeenpanon 
todennäköisyyttä.   
 
Vaihtoehtoisten implementaatioteorian muotojen kannattajien mielestä yksi 
suurimmista top-down-lähestymistavan johtopäätöksen heikkouksista on, että se 
kulkee vain yhteen suuntaan ja on joustamaton, johtaen helposti politiikan 
”epäonnistumiseen”. Top-down-lähestymistavan heikkoutena on sen jäykkyys pitäytyä 
alkuperäisessä suunnitelmassa, ja vaikeus ottaa huomioon mahdollisia suunnitelman 
ulkopuolisia kehitystekijöitä, tai sitä onko ohjelman suunnittelija alkuperäiseltä 
muotoilultaan pystynyt tarttumaan lopputuloksen kannalta olennaisiin seikkoihin. 
Seuraavassa alaluvussa tarkastelen lähemmin implementaatiotutkimuksen ”toista 
aaltoa” ja top-down-lähestymistavan heikkouksien pohjalta syntynyttä ”bottom-up” – 
lähestymistapaa. (ibid 112-124)  
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2.2 Implementaatiotutkimuksen toinen aalto  
 
Top-down- tyylisten implementaatioteorioiden vastareaktiona syntyneessä bottom-
up-lähestymistavassa keskitytään enemmän toimijoihin ja näiden väliseen 
vuorovaikutukseen. Bottom-up analyytikot näkivät top-down-tyylisen analyysin jäävän 
liian kauaksi politiikan todellisuudesta, jossa toimeenpano käytännössä tapahtuu 
paikallistasolla. Toimeenpanijoina bottom-up-lähestymistavassa ei nähdä 
päätöksentekijöitä, vaan paikalliset agentit, jotka käytännössä ovat toimeenpanon 
suorittajia. Klassisen mallin rajoitteet alkoivat näkyä jo varhain kun huomattiin, ettei 
toimeenpano lähes koskaan etene oletetun konemaisesti vaiheesta toiseen, vaan 
prosessia kuvaa paremminkin ”muddling through” (vapaasti suomennettuna 
”eteenpäin rämpiminen”) – tyylinen toiminta (Lindblom 1959).  
 
”Toisen aallon” bottom-up-lähestysmistavan edustajat halusivat korostaa 
politiikkaprosessin monivaiheisuutta ja dokumentoivat lukuisia tapaustutkimuksia 
osoittaakseen toimeenpanon kompleksisuuden. Heidän mielestään oli lähtökohtaisesti 
typerää olettaa, että vain koska politiikka oli julistettu, sitä toimeenpantaisiin. (Najam, 
1995: 9-10)  
  
Lähestymistavassa keskeistä on selvittää, kuka vaikuttaa mihin, kuinka ja miksi, minkä 
vuoksi politiikan sekä poliittisen toimintaohjelman muotoilussa tulisi ennen kaikkea 
ottaa huomioon ne tahot, jotka vastaavat toimeenpanosta sekä ne, keihin 
toimeenpano vaikuttaa.  Toimijan harkintavalta nousee bottom-up lähestymistavassa 
keskeiseen asemaan.  Top-down-lähestymistavan vastaisesti se ei lähde liikkeelle 
ylemmän tason tavoitteista, vaan toimeenpanijoiden ja toiminnan kohteen tarpeista ja 
mahdollisuuksista. Mikäli näitä ei oteta huomioon tai ymmärretä, ennustaa bottom up- 
tutkija politiikan mitä todennäköisimmin epäonnistuvan. Bottom-up-lähestymistavan 
puolustajat pitävät sitä demokraattisempana tapana ymmärtää implementaatiota 
(deLeon & deLeon 2002; 478). Muutamat bottom-up-lähestymistavan kannattajat ovat 
jopa todenneet että ”päätösvalta alemmilla tasoilla ei ole vain väistämätöntä, vaan 
myös toivottavaa … on tarpeellista että politiikat muotoutuvat uudelleen, jotta ne 
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sopisivat paremmin paikallisiin tarpeisiin” (Palumbo & Harder, 1981: 11). (Matland 
1995; 146,148)  
 
Bottom-up-lähestymistavan kannattajat näkivätkin, ettei toimeenpanotutkimusta 
kannattaisi tehdä ”ylhäältä alas” vaan ”alhaalta ylös” suuntautuvana menetelmänä. 
Tällöin toimeenpanorakenteet ja neuvotteluprosessi nousevat toimeenpanossa 
keskeiseen asemaan. (Elmore 1979, Hjern & Porter 1981, Barrett & Fudge 1981).  
Sabatier on kuitenkin kritisoinut bottom-up-lähestymistapaa siitä, että se yliarvioi 
alempien toimijoiden kyvyn vaikuttaa ylhäältä annettuun päätökseen tai politiikkaan. 
Ylemmän tason toimijat määrittelevät merkittävästi sitä ympäristöä, jossa alemman 
tason toimijat operoivat ja näin ollen määrittelevät myös niitä toiminnan 
mahdollisuuksia, joita näillä on tai joita näille avautuu. (Sabatier 1986: 33-35)  
 
Top-down ja bottom-up- lähestymistapojen kannattajien välillä on käyty lukuisia 
debatteja siitä, kumpi menetelmä on parempi tutkittaessa politiikkaprosessia. Pülzl ja 
Treib esittävät artikkelissaan ”Implementing Public Policy” 2007, että 
lähestymistapojen erot juontuvat loppujen lopuksi niiden erilaisesta 
demokratiakäsityksestä. Top-down-lähestymistavoilla on juurensa traditionaalisessa, 
elitistisessä käsityksessä edustuksellisesta demokratiasta. Bottom-up-lähestymistapa 
taas on lähempänä osallistuvaa demokratiaa, jossa päätöksenteon kohteet saavat 
osallistua päätöksen tekoon. Lähestymistavat ovat viime vuosikymmeninä lähentyneet 
toisiaan ja synnyttäneet uusia, molempia perinteitä hyödyntäviä, hybriditeorioiksi 
kutsuttuja lähestymistapoja. (Hill 2013; 222, Donovan 2007; 50-5, Pülzl & Treib 2007; 
90-95) 
 
2.3 Ylhäältä alas ja alhaalta ylös – hybriditeoriat  
 
Debattiin kyllästyneet tutkijat ovat yrittäneet muotoilla aiemmissa luvuissa esitellyt 
lähestymistavat yhdistävää mallia implementaatiotutkimukseen. ”Hybriditeorioita” on 
useampia, ja ne ovat yrittäneet luoda tutkimustapaa, joka ottaisi huomioon sekä 
ylätason päätöksenteolle asettamat raamit että alatason toimijoiden väistämättömän 
vaikutuksen toimeenpanon lopputulokseen. Toimeenpanoa ei tulisi myöskään 
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tarkastella muusta maailmasta eristyksessä olevana ilmiönä, vaan ulkoiset vaikutukset, 
kuten yhteiskunnan taloudelliset kehitykset ja poliittinen ilmapiiri, on otettava 
huomioon (Pülzl & Treib 2007; 97).    
 
Esimerkiksi Elmore, entinen bottom-up-lähestymistavan kannattaja, yritti 
myöhemmissä töissään yhdistellä lähestymistapoja. Hänen mukaansa 
päätöksentekijöiden tulisi ottaa toimeenpanoa suunnitellessaan huomioon 
”alhaalta” nousevien tendenssien lisäksi politiikan ohjauskeinot (policy 
instruments) ja politiikan muutokselle käytettävissä olevat resurssit. 
(Elmore, 1985)  
 
Myös Wildawsky, toinen implementaatiotutkimuksen klassikon kirjoittajista, muotoili 
Majonen kanssa molemmat lähestymistavat yhdistävää hybriditeoriaa, jonka keskiössä 
oli ajatus toimeenpanosta evoluutioprosessina, jossa ohjelmia uudelleenmuotoillaan ja 
uudelleenmääritellään kaiken aikaa. (Majone & Wildawsky 1978) 
 
Tutkijat kuten Parsons ja  deLeon ovat kuitenkin huomauttaneet, että vaikka malleja 
on osittain mahdollista yhdistellä, ovat erot niiden välillä esimerkiksi 
demokratiakäsityksessä niin perustavanlaatuisia, ettei toimivan ja käytännöllisen 
synteesin löytäminen ole yksinkertaista tai välttämättä edes toivottavaa. (Parsons 
1995: 487, deLeon 1999 322-23).  
 
Myös tätä tutkielmaa kirjoittaessani yritin etsiä tai luoda sopivaa hybriditeoriaa, joka 
pystyisi mahdollisimman todenmukaisesti ottamaan huomioon sekä ylhäältä että 
alhaalta nousevat vaikutukset poliittisessa toimeenpanossa. Hyvin nopeasti minulle 
selvisi kuitenkin, että top-down-lähestymistapa on todennäköisesti tutkielmalleni 
mielekkäin keino tarkastella kansainvälisen sitoumuksen toimeenpanoa Suomessa, sillä 
päätöksenteko on tässä tapauksessa melko suoraviivaisesti ylhäältä alas suuntautuvaa. 
 
Top-down-mallia on kritisoitu sen deskriptiivisen luonteen ja rationaalisuuteen 
pyrkivyyden vuoksi. Siinä tutkimuksen huomio rajataan tiukasti niihin toimijoihin, jotka 
virallisesti ovat mukana jonkin spesifin ohjelman toimeenpanossa (Winter, 1990: 28). 
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Mallin heikkous onkin sen yksinkertaistetussa käsityksessä politiikkaprosessista 
eliittien muotoilemana toimintaohjeena, jota passiiviset byrokraatit panevat toimeen 
mekaanisesti. Se ei juurikaan ota huomioon alemman tason toimijoiden mahdollisia 
päällekkäisiä agendoja, motiiveja ja päämääriä, jotka kuitenkin väistämättä aina jollain 
tasolla vaikuttavat siihen millaiseksi lopputulos muotoutuu. Seuraavassa luvussa 
tarkastellaan toimeenpanon onnistumisen edellytyksiä top-down-tyylisessä 
toimeenpanotutkimuksessa. 
 
2.4 Toimeenpanon onnistumisen edellytykset  
 
Tässä luvussa perehdyn tarkemmin toimeenpanon onnistumisen edellytyksiin 
toimeenpanotutkimuksessa. Toimeenpanon onnistumisen edellytyksiä on listattu 
erityisesti top-down-lähestymistavan piirissä.   
 
Jos toimeenpanon saavuttaminen on todellinen päämäärä, ei tätä saavuteta ilman 
tarmokasta poliittista kannatusta ja valtion tarjoamia riittäviä resursseja (Pentikäinen 
1999; 137).  Koska top-down teoriassa itse politiikka (policy) ja toimeenpano 
(implementation) erotellaan selkeästi toisistaan, synnyttää tämä toisinaan tilanteen, 
jossa politiikka on ikään kuin onnistunutta, mutta toimeenpano ei. Politiikan voidaan 
tällöin nähdä onnistuneen, koska sitä arvioidaan erillään varsinaisesta 
toimeenpanosta. Toisinaan politiikan onnistuminen määritellään ennemminkin 
hallinnon panostuksena, toisin sanoen, mikäli hallinto näyttää tehokkaasti puuttuvan 
asiaan esimerkiksi useiden politiikkaohjelmien muotoilemisen muodossa, saattaa 
joidenkin arvioiden mukaan toimeenpano olla onnistunutta.  Todellisiin toimenpiteisiin 
ja vaikutuksiin ei aina niinkään kiinnitetä huomiota. (Wildavsky 1979; 246) Hillin 
mukaan implementaatiota ei pitäisi kuitenkaan ymmärtää täysin erillään politiikan 
muotoilusta, sillä politiikat eivät ole selkeärajaisia eikä niiden toimeenpanoa voi siksi 
tarkastella niiden muotoilusta erillään. Politiikkaprosesseista keskusteltaessa ei usein 
kiinnitetä tarpeeksi huomiota politiikan tavoitteiden kääntämiseen toimintaohjeiksi 
(Hill 2013; 204).  
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Teoksessaan ”The Implementation and Public Policy” Daniel Mazmanian ja Paul 
Sabatier (1983) ovat tutkineet toimeenpanoprosessin onnistumisen edellytyksiä top-
down näkökulmasta. He ovat luoneet kattavan mallin, joka esittelee yleisimpiä 
ongelmia joita implementaatio voi kohdata toimeenpanoprosessin eri vaiheissa. Malli 
on esitelty kaaviossa 1. (Mazmanian & Sabatier 1983; 20-39) 
 
Kaaviossa politiikan toimeenpanon onnistumisen edellytykset on jaettu kolmeen 
ryhmään: 1) materiaaliset tekijät 2) rakenteelliset tekijät ja 3) kontekstuaaliset tekijät. 
Näiden kaikkien muuttujien alla on kriittisiä osa-alueita, jotka vaikuttavat politiikan 
toimeenpanoon ja voivat mahdollisesti johtaa sen epäonnistumiseen. Jos 
rakenteellisista muuttujista esimerkiksi taloudellisten resurssien alustava keräys 
epäonnistuu tai siihen ei ryhdytä, saattaa tuloksena olla koko toimeenpanon 
epäonnistuminen.  
 
Tutkimuksensa johtopäätöksenä Mazmanian & Sabatier esittävät löytämänsä 
keskeisimmät edellytykset poliittisten ohjelmien toimeenpanon onnistumiselle. Heidän 
mukaansa politiikkaohjelman voidaan odottaa todennäköisesti onnistuvan mikäli (a) 
sen tavoitteet ovat tarkkoja ja selkeästi määriteltyjä, (b) siihen sisältyy riittävä 
kausaaliteoria ,(c) se tarjoaa riittävän rahoituksen toimeenpaneville elimille, (d) 
toimeenpanoprosessissa on vähän vaiheita, jotka mahdollistavat veto-oikeuden 
käytön, ja rangaistuksia sekä kannustimia käytetään vastustuksen voittamiseksi, (e) 
päätössäännöt toimeenpanoelimissä edistävät lakisääteisten tavoitteiden 
saavuttamista, (f) toimeenpano on osoitettu elimille, jotka tukevat lainsäädännön 
päämääriä ja pitävät ohjelmaa ensisijaisen tärkeänä sekä (g) ulkopuolisten toimijoiden 
osallistumista rohkaistaan (Mazmanian &  Sabatier; 1983, s. 29).  
 
Nämä kriteerit ovat kohdanneet myös kritiikkiä, esimerkiksi siitä syystä, etteivät kaikki 
niistä liity varsinaiseen toimeenpanoon. Esimerkiksi kohta a) ei ole niinkään 
toimeenpanoa, vaan politiikan suunnitteluvaihetta.   
 
Vielä yksinkertaisemmin on politiikan toimeenpanon onnistumisen edellytyksiä 
esitellyt Benjamin L. Crosby artikkelissaan ”Policy Implementation: The Organizational 
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Challenge”. Hänen mukaansa politiikan toimeenpanolla ei ole mitään mahdollisuuksia 
onnistua, mikäli vähintäänkin seuraavat tehtävät toimeenpanossa eivät täyty. 1) 
politiikan legitimaatio 2) kannatusjoukon muodostaminen 3) resurssien kartuttaminen 
4) organisatorinen suunnittelu ja muutos 5) resurssien ja toiminnan mobilisaatio ja 6) 
vaikutuksen monitorointi. (Crosby 1996: 1405-1407) 
 
Vaikka Crosbyn kriteerit eroavat hieman Mazmanianin ja Sabatierin kriteereistä, löytyy 
niistä myös yhtäläisyyksiä. Mazmanianin ja Sabatierin jakoa materiaalisiin tekijöihin, 
rakenteellisiin tekijöihin ja kontekstuaalisiin tekijöihin on mahdollista käyttää 
erottelemaan myös Crosbyn esittämät kriteerit.  
 
Suunnitellun politiikan toimeenpanoa tutkittaessa on hyvä ottaa huomioon myös se, 
että politiikan luonteen vuoksi osa muotoiltavista politiikoista ja politiikka-ohjelmista 
on vain symbolisia, ilman minkäänlaista todellista tarkoitusta turvata toimeenpanoa 
(Hill 2013; 210). Tällaista politiikkaa halutaan näennäisesti muotoilla ja puolustaa, kun 
halutaan esiintyä esimerkiksi naisten oikeuksien puolustajana kansainvälisen yhteisön 
silmissä. Todellisuudessa politiikat ja sitoumukset jäävät kuitenkin vaille 
toimeenpanoa, kun niille ei osoiteta riittäviä taloudellisia, ajallisia tai muunlaisia 
resursseja. Näillä periaatteilla saattavat joitakin politiikkojaan muotoilla esimerkiksi 
jotkin kehitysapua saavat maat, joita kehitysavun maksajat velvoittavat tällaiseen 
kehitykseen. Lisäksi, jos päätöksenteko ja toimeenpano ovat institutionaalisesti 
toisistaan erillään, voidaan lakeja hyväksyä verrattain helposti, mutta toiminnan 
mahdollistamiseksi vaadittavia resursseja ei tarjota (Hill 2013; 210).   Tällaisen 
näennäisen politiikan toimeenpanon epäonnistumisen voisi helposti selvittää jo 
politiikan muotoiluvaiheessa. (Squires 2009; 70-71) 
 
Tässä luvussa olen esitellyt implementaatiotutkimuksen historiaa, kehitystä ja 
keskeisimpiä teoksia. Seuraavassa luvussa esittelen implementaatiotutkimukseen 











3. Tutkimusmenetelmä, - kysymykset ja aineisto  
 
3.1 Tutkimuskysymys  
 
Haluan selvittää minkälaisia haasteita on naisiin kohdistuvan väkivallan ehkäisyyn 
suunnatun politiikan toimeenpanolle, tarkemmin YK:n Kaikkinaista naisten syrjintää 
ehkäisevän yleissopimuksen toimeenpanoa valvovan CEDAW-komitean antamien 
suositusten toimeenpanoon liittyen.  Selkeämmin tutkimuskysymykseni on se, miksi 
CEDAW-sopimuksen sekä CEDAW-komitean antamien suositusten toimeenpano 
naisiin kohdistuvan väkivallan osalta ei ole onnistunut Suomessa. Minkälaista 
toiminta on ollut implementaatioteorian valossa, täyttääkö se alun perinkään 
onnistuneen toimeenpanon edellytyksiä ja minkälaiselta kehitys näyttää tulevaisuuden 
suhteen?  
 
Aiempaan tutkimukseen nojaten yksi tutkimukseni lähtökohdista on että Suomessa 
vallitsee ”women friendly welfare discourse”, sekä sukupuolineutraalin lainsäädännön 
perinne, jonka vuoksi ongelman havaitseminen ja siihen tarttuminen on kestänyt 
näinkin kauan, eikä sitä mielestäni yleisesti pidetä kovin vakavana tai laajana 
suomalaisena ongelmana. Kuitenkaan tämä diskurssi ei yksinään selitä sitä minkä 
vuoksi toimeenpano ei ole onnistunut siinäkään vaiheessa, kun ongelma on alettu 
tiedostaa ja kansainvälinen ihmisoikeuselin on antanut huomautuksia sen suhteen. 
Tähän aion tutkielmani seuraavissa luvuissa perehtyä.   
 
Päädyin tarkastelemaan institutionaalisia tekijöitä, jotka vaikuttavat politiikan 
muuttumiseen käytännön toiminnoiksi. Aineistona toimivat naisiin kohdistuvan 
väkivallan ehkäisemiseen pyrkivät politiikkaohjelmat, joita Suomi on ottanut esiin 
CEDAW-sopimuksen toimeenpanon määräaikaistarkasteluissa.  
 
Lähestyn tutkimuskysymystäni implementaatiotutkimuksen top-down-tyylisen 
lähestymistavan kautta, jota olen laajemmin esitellyt luvussa 2. Olen valinnut tämän 
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menetelmän siksi, että sen avulla on mahdollista tarkastella politiikkaprosessia 
suhteessa ennalta muotoiltuihin sopimuksiin ja ohjelmiin.  
Arvioidessaan top-down & bottom-up-teorioita teoksessaan The Public Policy Process 
(2013) Michael Hill tulee johtopäätökseen top-down metodin sopivuudesta 
tutkittaessa politiikkaa, joka on selkeästi joihinkin päämääriin suuntautuvaa ja ylhäältä 
ohjattua.  
 
Oman tutkimusaiheeni kohdalla voisi bottom-up-tyyppistä  lähestymistapaa soveltaa 
esimerkiksi tutkittaessa kuinka ja miksi toiminta-ohjelmat ovat onnistuneet tai 
epäonnistuneet paikallistasolla, esimerkiksi laadullisena tutkimuksena haastatellen 
hallinnon työntekijöitä. Koska oma tutkimuskysymykseni kohdistuu käytännössä siihen, 
miksi kansainvälinen sopimus ei muutu toimeenpanoksi kansallisella tasolla, koen 
kuitenkin enemmän top-down-perinteen mukaisen lähestymistavan ja menetelmän 
soveltuvan paremmin tutkimukseni tarkoituksiin.     
 
Tarkoituksenani on tehdä toimeenpanoprosessin eri vaiheet näkyviksi niin, että on 
mahdollista paikantaa niitä tekijöitä ja prosessin vaiheita joiden johdosta toimeenpano 
epäonnistuu. Onko toimeenpanolle edes edellytyksiä onnistua, ja onko selkeää mitä 
onnistuminen tässä tapauksessa tarkoittaa?  Kuinka materiaaliset, kontekstuaaliset tai 
rakenteelliset toimeenpanon onnistumisen edellytykset nousevat esiin aineistostani?  
Implementaatiotutkimuksen avulla voin etsiä vastausta esittämääni 
tutkimuskysymykseen. Seuraavassa alaluvussa esittelen tutkimukseen valitsemani 




Esittelen tässä luvussa tutkimukseni aineiston ja kuvailen prosessia jolla aineisto on 
kerätty, sekä arvioin laadullisen tutkimuksen luotettavuutta.  Olen analyysissani 
eritellyt kymmenen Suomelle 2000-luvulla annettua keskeisintä suositusta, joiden 
toimeenpanoa tarkastelen aineistoni valossa. 
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Aineistoni valinnan taustalla ovat vuosina 2004, 2007 ja 2012 CEDAW-komitealle 
valmistellut Suomen määräaikaisraportit, sekä raporttien pohjalta komitealta saadut 
loppupäätelmät ja suositukset. Vuosien 2004 ja 2007 raportit käsiteltiin samalla kertaa 
heinäkuussa 2008, ja niistä annettiin yhteiset päätelmät ja suositukset. Vuoden 2012 
raportti käsiteltiin helmikuussa 2014. Olen esitellyt jo aiemmin luvussa ”1.5.. Suomelle 
CEDAW-komitean määräaikaistarkastelussa annetut suositukset”  Suomen CEDAW-
komitean loppupäätelmissä saamat maininnat naisiin kohdistuvan väkivallan suhteen. 
Aineistokseni olen valinnut esimerkiksi toimintaohjelmia, joiden puitteissa näihin 
suosituksiin on pyritty vastaamaan. Koska tutkimuksessani tarkastelen reaalimaailman 
ilmiötä, on analyysissani tarkasteltava yhteiskunnallista todellisuutta. Aineiston keräys 
on pyritty tekemään mahdollisimman laajalla haravalla, sillä suositusten toimeenpanoa 
tutkiessani en ole niinkään kiinnostunut toimeenpano-ohjelmien yksityiskohdista, vaan 
kokonaisuuksista joiden pohjalta toimeenpano on joko epäonnistunut tai onnistunut.   
 
Aineiston koostaminen ja rajaaminen tapahtui tässä tutkielmassa melko 
samanaikaisesti itse analyysin kanssa, sillä en etukäteen tiennyt, mitkä tekstit ja 
dokumentit olisivat tarpeellisia ja soveltuvia tutkielman tarpeisiin. Aineiston esivalinta 
tapahtui käymällä läpi Suomen määräaikaisraportit ja katsomalla läpi kaikki ohjelmat ja 
dokumentit, joihin niissä on viitattu naisiin kohdistuvan väkivallan ehkäisemisen osalta. 
Näin sain joukon dokumentteja, joista löytyi tietoa siitä, kuinka CEDAW- sopimusta ja 
komitean suosituksia on toimeenpantu tai yritetty toimeenpanna Suomessa.  
 
Kaikki dokumentit eivät olleet tutkimuskysymyksen kannalta soveltuvia aineistoksi. 
Koska tutkimuskysymykseni on etsiä syitä CEDAW-sitoumuksen toimeenpanon 
epäonnistumiselle Suomessa, täytyi minun kohdistaa huomioni ennen kaikkea 
toimintaohjelmiin, hankkeisiin ja lainsäädäntöön. Kävin läpi kaikki nämä dokumentit ja 
tein niistä muistiinpanoja joiden perusteella valitsin ne joiden pohjalta todellisuudessa 
voi tarkastella suositusten toimeenpanoa. Aineistolähteet on listattu 
kokonaisuudessaan tämän tutkielman lähdeluetteloon (sivu 79).  
 
 Koska tutkielmani aiheena on CEDAW- komitean suositusten varsinainen 
toimeenpano (tai sen epäonnistuminen Suomessa), jonka vuoksi minun täytyi 
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tarkastella myös ”todellisia tapahtumia” toimeenpano-ohjelmien lisäksi. Tähän 
aineistonhankintamenetelmänä käytettiin seurantaa, joka tässä tutkielmassa 
tarkoittaa pääasiassa sähköistä seurantaa, jossa tutkimuskohteesta saadaan tietoa 
internetin välityksellä.  Tämän lisäksi jokaisen tutkittavan toimenpiteen kohdalla 
aineistossa on täydentäviä dokumentteja, kuten arvioita ja yhteenvetoja politiikka-
ohjelmien onnistumisesta.   
 
Kuvailisin aineistoani kattavaksi tämän tutkielman tarkoituksiin. Vielä kattavamman 
aineiston olisi voinut saada osallistumalla erilaisiin tilaisuuksiin, jossa CEDAW-komitean 
suosituksia tai yksittäisten suositusten toimeenpanoa on käsitelty. Rajasin aineistoni 
tässä tutkielmassa kuitenkin reaalimaailmasta kertoviin kirjallisuuslähteisiin, ja 
seurantamenetelmällä saatuun tietoon toimenpiteiden täytäntöönpanosta.  
 
Tarkastelin analyysissani CEDAW-komitean Suomelle vuosina 2008 ja 2014 antamia 
suosituksia kohta kohdalta, ja jokaisen kohdalta tarkastelin kuinka sitä on Suomessa 
toimeenpantu. Vastauksia tähän sain kartoittamalla reaalimaailmaa ja käyttämällä 
kirjallisuuslähteitä. Listaus kaikista aineistossa käytetyistä alkuperäislähteistä löytyy 
tutkielman lähdeluettelosta (s.79). 
 
Seuraavassa luvussa esittelen tarkemmin käyttämäni tutkimusmenetelmän.  
 
3.3  Tutkimusmenetelmä  
 
Tässä tutkielmassa tarkastellaan YK:n Kaikkinaisten naisten syrjinnän vähentämistä 
koskevan sitoumuksen Naisiin kohdistuva väkivalta-osuuden toimeenpanoa Suomessa. 
Tutkielma on kvalitatiivinen toimeenpanotutkimus. Koska toimeenpano ei ole 
onnistunut sitoumuksen vaatimalla tavalla (päätellen Suomen kohtaamasta kritiikistä), 
on aihe kiistämättä ajankohtainen. Suomi sai määräaikaistarkastelussa 2014 jälleen 
kritiikkiä NKV–osuuden erityisestä laiminlyönnistä sitoumuksen suhteen, ja Suomea 
pyydettiin toimittamaan vuonna 2016 väliraportti siitä, kuinka komitean esiin nostamia 
epäkohtia on korjattu. Tässäkin mielessä aiheen tarkastelu on ajankohtainen, sillä 
toimenpiteitä näiden tavoitteiden saavuttamiseksi on ehditty nyt jo toimeenpanna.  
 41 
 
Mazmanianin ja Sabatierin kaaviossa eritellyt toimeenpanon onnistumisen 
edellytyksiin vaikuttavat tekijät toimivat tutkimusmenetelmäni pohjana.  Luvussa ”1.5 
Suomelle CEDAW-komitean määräaikaistarkastelussa annetut suositukset” olen 
koonnut listan Suomelle 2008 ja 2014 CEDAW-komitean loppupäätelmissä annetuista 
suosituksista.  Analyysissani käyn läpi yksitellen nämä kaikki ja tarkastelen millaisilla 
keinoilla niitä on pantu toimeen. Lähestyn suositusten toteuttamiseen suunnattuja 
toimia Mazmanianin ja Sabatierin toimeenpanon onnistumisen edellytysten valossa, ja 
yritän eritellä tekijöitä, jotka ovat esimerkiksi jarruttaneet toimeenpanoa.  
 
Analyysini on käytännössä aineistoni lähilukua implementaatioteoreettisen 
viitekehyksen ja sen antamien työkalujen avulla. Etsin aineistostani keinoja, joilla 
naisiin kohdistuvan väkivallan vähentämiseen tähtääviä suosituksia on toimeenpantu, 
tarkastelen näitä implementaatioteorian keinoin ja pyrin luomaan laajempaa käsitystä 
siitä, minkälaisiin ongelmiin toimeenpano on mahdollisesti kaatunut.  Tarkastelen 
käytännössä mitä reaalimaailmassa on tehty, ja mitä aineisto kertoo toimeenpanosta.  
 
Käsitykseni on, että naisiin kohdistuvan väkivallan osalta toistensa kanssa 
samankaltaiset toimeenpanon ongelmat toistuvat.  Näiden ongelmien toistuvuudesta 
juontuu myös se, ettei hyvin tiedostetulle epäkohdalle ole, ainakaan niihin 30 vuoteen, 
jolloin CEDAW on ollut voimassa, näyttänyt löytyvän toimivaa ratkaisua. Jos 
toimeenpanon toistuvan epäonnistumisen syyt löydetään, on mahdollista jatkossa 
kehittää sellaista politiikkaa ja suunnitella sellaista toimeenpanoa, joka (ainakin 
periaatteessa) voisi väistää nämä ongelmat.  Johtopäätökset – luvussa palaan vielä 
tähän, listaten edellytyksiä sille, mitä vaatisi se, että hyvä toimeenpano saavutettaisiin. 
Seuraavassa luvussa esittelen vielä tarkemmin tutkimuskysymykseni.  
 
4 Analyysi  
 
Tässä analyysi-osuudessa tarkastelen CEDAW-komitean Suomelle antamien 
suositusten toimeenpanoa. Suositukset on annettu 2000-luvun 
määräaikaistarkasteluissa, vuosina 2008 ja 2014. Olen valinnut lähestymistavakseni 
 42 
Sabatierin ja Mazmanianin hahmottelemat toimeenpanon onnistumisen edellytykset, 
jotka kuuluvat top-down-perinteeseen. Se on analyyttinen työkalu toimeenpanon 
tarkasteluun. Koska top-down-lähestymistapa ymmärtää toimeenpanon ylätasoilta 
alaspäin suuntautuvien toimintaohjeiden mekaanisena toimeenpanona, voi tästä 
näkökulmasta arvioida myös onko politiikan toimeenpano onnistunut tai 
epäonnistunut. Jokaista suositusta käsitellään seuraavassa erikseen omissa 
kappaleissaan, jonka jälkeen yhteenvetokappaleessa tarkastellaan kokonaisuutena 
Naisiin kohdistuvan väkivallan ehkäisemiseen tähtäävien suositusten toimeenpanoa 
Suomessa.  
 
4.1 Kokonaisvaltainen strategia naisiin kohdistuvan väkivallan ehkäisemiseksi, ja 
tälle strategialle osoitettava riittävä rahoitus 
 
CEDAW-komitea on Suomen määräaikaisraportista antamissaan loppupäätelmissä 
vuonna 2008 todennut olevansa huolissaan kokonaisvaltaisen strategian puuttumisesta 
kaikenlaisen naisiin kohdistuvan väkivallan torjumiseksi. Tämän johdosta komitea 
kehottaa Suomea ”kiireellisesti saamaan aikaan kokonaisvaltaisen strategian tai 
toimintasuunnitelman …. naisiin ja tyttöihin kohdistuvan väkivallan estämiseksi ja 
poistamiseksi ... ”. Seuraavissa loppupäätelmissään vuodelta 2014, CEDAW-komitea 
huomauttaa että NKVVO ohjelman toteuttamiseen on osoitettu riittämättömän 
resurssit ja ”naisiin kohdistuvien väkivaltatapausten määrä pysyy korkeana”. 
Kokonaisvaltaisen strategian luominen nähdään välttämättömän jotta väkivaltaa 
poistamaan pyrkivää toimintaa pystyttäisiin valvomaan, tehostamaan ja kohdistamaan 
oikein niin että toimenpiteet auttaisivat aikaansaamaan sitä muutosta johon ne on 
tarkoitettu. (CEDAW/C/FIN/CO/7, 4-5, CEDAW/C/FIN/CO/6, 3-4)  
 
Ensimmäinen todellinen yritys luoda kokonaisvaltainen kansallinen strategia naisiin 
kohdistuvan väkivallan ehkäisemiseksi on aiemmin esitelty ”Naisiin kohdistuvan 
väkivallan vähentämisen ohjelma 2010-2015”. Terveyden- ja hyvinvoinnin laitoksen 
kehittämispäällikkö Minna Piispa toteaa Invalidiliitolle tekemässään esityksessä 2011, 
että ohjelman taustalla olivat suurelta osin ”kansainväliset sopimukset jotka 
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velvoittavat Suomea luomaan kokonaisvaltaisen strategian kaikenlaisen naisiin ja 
tyttöihin kohdistuvan väkivallan ehkäisemiseksi ja poistamiseksi”. (Piispa 2011)  
 
Ohjelmaan on kirjattu että siinä lähestytään naisiin kohdistuvan väkivallan 
vähentämistä kolmen P:n periaatteen mukaisesti, eli se kattaa ehkäisemisen 
(prevention), uhrien suojelemisen ja tukitoimet (protection) sekä rikoksentekijöiden 
saattamisen vastuuseen teoistaan (prosecution). Ohjelman toimenpiteet-osiossa ovat 
ohjelman tavoitteet ja toimenpiteet jaoteltu näiden kolmen pääluokan alle. Ohjelman 
voidaan sanoa olevan kokonaisvaltainen tähän strategiaan perustuen. Tämän lisäksi 
ottaisin kokonaisvaltaisuuden kriteeriksi sen että ohjelma on kansallinen sekä ottaa 
huomioon myös vähemmistöryhmät ja heidän erityistarpeensa sekä -tilanteensa 
väkivaltaan liittyen.  (NKVVO 2010: 3-4, 33-66)  
 
CEDAW-komitean suositukseen sisältyy kuitenkin myös ”strategialle osoitettava 
riittävä rahoitus”. Suomi toteaa määräaikaisraportissaan vuodelta 2004, kuinka 
sosiaali- ja terveysministeriö on valmistelemassa kansallista ohjelmaa naisiin 
kohdistuvan väkivallan ja perheväkivallan ehkäisemiseksi, sekä uhrien sekä muiden 
asianosaisten palveluiden kehittämiseksi. Raportissa todetaan että ohjelman 
toimeenpano tulee vaatimaan taloudellisia resursseja, ja edelleen todetaan että 
riittävät resurssit eri hallinnonaloilla tullaan varaamaan ehkäisevää toimintaa varten. 
Näin ei kuitenkaan ole tapahtunut. Kun NKVVO julkaistiin vuosille 2010-2015, ei siinä 
vaadituille 66 eri toimeenpiteelle osoitettu lainkaan budjettia. Kukin ministeriö arvioi 
mahdollisuudet toimenpiteiden toteuttamiseen budjettikehystensä puitteissa ja 
rahoittaa toimenpiteet näistä budjeteistaan. (CEDAW/C/FIN/5, 2004: 17-18, 
CEDAW/C/FIN/7, 2012: 14)  
 
Toimeenpanoteorian onnistumisen edellytyksistä tämän suosituksen toimeenpanon 
kohdalla monet ovat täyttyneet sillä perusteella että NKKVO ylipäätään näki 
päivänvalon. Materiaaliset muuttujat eivät ole muodostuneet toimeenpanon 
ongelmaksi, mutta se ettei ohjelmalle osoitettu suoraan omaa tai erillistä budjettia on 
ongelmallista suosituksen täydellisen toimeenpanon kannalta. Jäljitän tämän seikan 
kontekstuaalisiin muuttujiin. Puutteellinen julkinen tuki, valitsijakunnan asenteet ja 
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resurssit, lainsäätäjien tuki tai toimeenpanevien virkamiesten sitoutuneisuus ja 
johtamistaidot ovat voineet johtaa siihen, ettei ohjelmalle osoitettu budjettia.  Useat 
kansalaisjärjestöt kuten NYTKIS Ry, SETA ja Amnesty, ottivat kantaa ohjelmalle 
osoitetun riittävän rahoituksen tarpeellisuuden puolesta. Mielestäni sen, että näin ei 
ole toimittu täytyy johtua jollakin tavoin lainsäätäjien sekä valitsijakunnan tuen 
heikkoudesta. Ehkä juuri Suomessa vallitsevan ”women friendly welfare state” – 
keskustelun vuoksi ei kuitenkaan aivan nähdä kuinka paljon panostusta naisiin 
kohdistuvan väkivallan kitkeminen todellisuudessa vaatii. Koska ongelman 
tunnustaminen on vaikeaa myös osalle äänestäjäkunnasta, saattaa olla että 
rahoituksen osoittamisen on pelätty aiheuttavan liikaa närää niiden keskuudessa jotka 
haluavat kieltää ongelman olemassaolon tai pitävän sen esiinnostoa epätasa-arvoisena 
kannanottona. Tällä viittaan luvussa 2 käsiteltyyn sukupuolineutraaliin suomalaiseen 
perinteeseen ja ”women friendly welfare discoursen” aiheuttamaan käsitykseen siitä 
ettei Suomessa ole erityisesti naisiin kohdistuvaa väkivaltaa ja jos sen kitkemiseksi 
kohdistettaisiin osuus valtion budjetista, horjuttaisi se tasapainoa naisten ja miesten 
välillä.  
 
Se ettei toimenpiteille osoitettu lainkaan budjettia, kertoo väistämättä jotakin 
lainsäätäjien sekä valitsijakunnan tuesta ja asenteista (vrt. kaavio 1). Jos ohjelman 
onnistuminen olisi koettu ensiarvoisen tärkeäksi, budjetti olisi osoitettu. Sosiaali- ja 
terveysministeriön toteuttamassa Hallituksen tasa-arvo-ohjelman loppuraportissa 
vuodelta 2015 todetaan että ohjelmassa on toteutettu ne osatavoitteet, jotka ovat 
saaneet rahoituksen. Näin ollen voidaan arvioida että riittävän rahoituksen 
osoittaminen olisi ollut ohjelman toimeenpanon kannalta ensiarvoisen tärkeää. Tämän 
lisäksi ohjelmaa koordinoinut henkilö on lopettanut vuoden 2014 lopussa, eikä 
koordinointia ole päätetty jatkaa. Kansainväliset organisaatiot (esim. CEDAW, 
Euroopan Neuvosto) sekä suomalaiset kansalaisjärjestöt suosittelivat voimakkaasti 
budjetin osoittamista ohjelmalle. (STM 2015 (1): 46-47, SETA Kannanotto 29.9.2010, 
Amnestyn eduskuntaavaalikampanja 2015)  
 
Sosio-ekonomisten olosuhteiden voidaan nähdä vaikuttaneen jonkin verran siihen, 
ettei ohjelmalle ole suoraan osoitettu rahoitusta. Tarkoitan tällä 2000-luvulta 
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alkanutta syvää taantumaa, jonka vuoksi esimerkiksi Suomen bruttokansantuote 
kääntyi laskuun.  Suomi onkin vastauksissaan CEDAW-komitean lisäkysymyksiin 
marraskuussa 2013 arvioinut, että ”considering the current and recent financial 
situation, it is expected that some measures will not be able to be carried out”. 
Toisaalta päätös siitä kuinka valtion budjetin rahat allokoidaan, on aina poliittinen 
päätös. Se mitkä toimenpiteet ja ohjelmat jäävät vaille rahoitusta, juontuu lopulta aina 
kontekstuaalisista tekijöistä, kuten lainsäätäjien tuesta.  (CEDAW/C/FIN/Q/7/Add.1:15-
16, Suomen Pankki 2011) 
 
Hallituksen tasa-arvo-ohjelman loppuraportissa todetaan myöskin että 
”Kokonaisvaltaisia, naisiin kohdistuvan väkivallan vähentämisohjelman jälkeiseen 
aikaan ulottuvia pitkän tähtäimen kehitystavoitteita ei ole luotu”. Myös STM:n 
selvityksessä vuodelta 2009 ”Naisiin kohdistuva väkivalta ja tasa-arvopolitiikka” 
todetaan, että hallituksen toimintapolitiikan hahmottamista vaikeuttaa 
kokonaisvaltaisen toimintastrategian puuttuminen, ja vaikka toimenpiteet itsessään 
ovatkin olleet oikeansuuntaisia, niiden kytkeytyminen toisiinsa jää löyhäksi 
kokonaisvaltaisen ohjelman puutteesta johtuen. NKVVO oli tällainen kokonaisvaltainen 
ohjelma, mutta koska se päättyi 2015 ja toistaiseksi uutta samankaltaista ohjelmaa ei 
ole luotu, on vaara että naisiin kohdistuvan väkivallan ehkäisemiseksi tehtävät toimet 
eivät jatkossa kytkeytyisi toisiinsa, jolloin niiden vaikutus jää pienemmäksi kuin 
yhtenäisen strategian alla. (STM 2009 (50): 25)  
 
Kokonaisvaltaisen strategian luomisen toimeenpano on osittain pystynyt täyttämään 
toimeenpanon onnistumisen edellytykset, sillä ohjelma on ylipäänsä tehty. ”Tälle 
strategialle osoitettu riittävä rahoitus” kuitenkin puuttuu täysin, sillä varsinaista omaa 
budjettia ei ohjelmalle ole osoitettu lainkaan. Lisäksi ne varat, jotka ministeriöt ovat 
omista budjeteistaan ohjelman toimenpiteiden toimeenpanoon ohjanneet, eivät ole 
olleet riittäviä, sillä kaikkia toimenpiteitä ei ole rahoituksen puutteen vuoksi saatu 
toteutettua. Kontekstuaalisista muuttujista toimeenpanon epäonnistumiseen ovat 
vaikuttaneet julkinen tuki, valitsijakunnan asenteet ja resurssit sekä jonkin verran myös 
sosioekonominen tilanne.  
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4.2 Kansallinen kampanja naisiin kohdistuvan väkivallan estämiseksi ja poistamiseksi 
 
CEDAW-komitea on vuoden 2008 loppupäätelmissään kehottanut Suomea luomaan 
kokonaisvaltaisen naisiin kohdistuvan väkivallan estämiseksi ja poistamiseksi 
suunnatun kampanjan. NKVVO julkaistiin laajalla kampanjalla vuonna 2010, kuten 
Suomen määräaikaisraportissa vuodelta 2012 on todettu. Tämän NKVVO 
julkaisukampanjan lisäksi muuta erillistä sukupuolittuneeseen väkivaltaan keskittyvää 
kampanjaa ei ole toteutettu. Naisiin kohdistuvan väkivallan vähentämisen ohjelmassa 
ei itsessään ikävä kyllä nosteta tätä kampanjaa lainkaan esiin ja esimerkiksi internet-
lähteistä siitä löytyi erittäin suppeasti tietoa.  
 
CEDAW-komitean suosituksessa tarkoitettiin kuitenkin kansallista kampanjaa, joka 
kasvattaisi tietoisuutta naisiin kohdistuvan väkivallan laajuudesta Suomessa. 
Kokonaisvaltaista sukupuolittunutta väkivaltaa koskevaa kampanjaa ei toteutettu tai 
suunniteltu erikseen.  Sen sijaan toteutettiin kuitenkin erityisesti nuorille suunnattu 
kansallinen seksuaalisen väkivallan vastainen kampanja ”Mun kroppa. Mä päätän”. 
Kampanjan koordinoi THL. (www.munkroppa.fi)  
 
Väestöliitto toteutti vuonna 2008 ”Kotirauhaa”-kampanjan Raha-
automaattiyhdistyksen tuella (RAY). Kampanjassa oli mukana sosiaali- ja 
terveysministeriö sekä muita suomalaisia järjestöjä, ja se on osa Euroopan Neuvoston 
parisuhdeväkivaltaa vastustavaa kansainvälistä hanketta. Kampanja keskittyi naisiin 
kohdistuvan parisuhdeväkivallan estämiseen ja poistamiseen. (www.kotirauhaa.fi)  
 
FRA:n vuoden 2014 raportista käy  ilmi että vain 29% suomalaisista naisista on kuullut 
naisiin kohdistuvaa väkivaltaa vastaan suunnatuista kampanjoista tai nähnyt niihin 
liittyviä mainoksia. Euroopan Unionin keskiarvo tässä raportissa oli 50% 
(http://fra.europa.eu). Nämä kampanjat ovat kuitenkin saattaneet olla kansainvälisiä 
kampanjoita, joiden näkyvyys Suomessakin on ollut laajaa.  
 
Myös useat kansalaisjärjestöt ovat toteuttaneet naisiin kohdistuvaa väkivaltaa 
estämään ja poistamaan tähtääviä kampanjoita, kuten Amnestyn ”Joku Raja” – 
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verkoston kampanja, YK:n julistama kansainvälinen päivä naisiin kohdistuvan väkivallan 
lopettamiseksi (25.11.) tai globaalin V-day-liikkeen One Billion Rising tapahtuma joka 
järjestettiin vuonna 2013 Helsingissä ensimmäistä kertaa, osana maailmanlaajuista 
kampanjaa. (Amnesty: Joku raja-kampanja,  One Billion Rising-kampanja, UN Women  
Uutiset)  
 
Tämän suosituksen toimeenpanon voidaan sanoa toteutuneen osittain, sillä NKVVO 
julkaisun yhteydessä on toteutettu jonkinlainen kampanja, mutta toisaalta erillistä 
laajempaa kansallista kampanjaa ei ole toteutettu. Politiikan toimeenpanon 
onnistumisen edellytykset eivät siis ole toteutuneet. Rakenteellisista tekijöistä ainakin 
selkeät ja johdonmukaiset tavoitteet kampanjan toteuttamiseksi puuttuvat täysin, sillä 
kampanjaa ei ole suunniteltu. Tämän johdosta tai sen lisäksi on toimeenpanevien 
virkamiesten värväys ja taloudellisten resurssien keräys jäänyt toteuttamatta. 
Kontekstuaalisista tekijöistä valitsijakunnan asenteet ja lainsäätäjien tuki ovat 
todennäköisesti vaikuttaneet siihen, ettei suosituksen toteuttamiseen ole juurikaan 
osoitettu toimenpiteitä eikä rakenteellisten tekijöiden toteutumiselle täten edes ole 
ollut edellytyksiä, sillä ne olisivat tarvinneet tuekseen kontekstuaalisten tekijöiden 
tuen. CEDAW-komitea ei ole kuitenkaan nostanut esiin kampanjan tarvetta enää 
loppupäätelmissään vuodelta 2014. Tästä voi päätellä, että tämän CEDAW-komitean 
suosituksen toimeenpanoa ei ole nähty naisiin kohdistuvan väkivallan ehkäisemisen 
kannalta enää merkittävänä, tai kampanjan jolla NKVVO julkaistiin on katsottu olevan 
riittävän hyvä tämän suosituksen toimeenpanemiseksi. Itse arvioisin suosituksen 
tulleen osittain toimeenpannuksi.  
 
4.3 Tehokas ja riittävästi rahoitettu institutionaalinen ministeritason järjestelmä 
koordinoimaan, valvomaan ja arvioimaan toteutettujen toimenpiteiden tehokkuutta  
 
CEDAW-komitea on loppupäätelmissään vuodelta 2008 kehottanut Suomea luomaan 
tehokkaan institutionaalisen ministeritasoisen järjestelmän koordinoimaan, 
seuraamaan ja arvioimaan naisiin kohdistuvan väkivallan ehkäisemiseksi ja 
poistamiseksi toteutettujen toimenpiteiden tehokkuutta. Vuoden 2014 
loppupäätelmissä on sama kehotus, muokattuna niin että järjestelmän tulisi arvioida 
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nimenomaan hallitustason toimia naisiin kohdistuvan väkivallan estämiseksi ja 
poistamiseksi.  
  
Eksplisiittisesti naisiin kohdistuvan väkivallan ehkäisyä ja poistamista valvovaa 
työryhmää ei Suomessa ole perustettu, vaikka tällaisen tarve on tunnustettu. Sekä 
CEDAW-komitea että Euroopan neuvosto ovat kiinnittäneet aiheeseen huomiota, 
Lähisuhde- ja perheväkivallan vähentämiseen liittyvää työtä on vuoden 2012 alusta 
nimetty koordinoimaan THL tukenaan poikkihallinnollinen virkamiestyöryhmä. 
Virkamiestyöryhmän toimikausi jatkuu tällä hetkellä toukokuun 2016 loppuun. 
Työryhmän tehtävänkuvaukseen sisältyy myös NKVVO:n ohjausryhmänä toimiminen, 
sekä ohjelman toimeenpanon seuraaminen ja arviointi. NKVVO:n edistymisestä 
työryhmän tulee raportoida sisäisen turvallisuuden ministeriryhmälle. 
(STM101:00/2011: Lähisuhde- ja perheväkivallan ehkäisyn poikkihallinnollinen 
virkamiestyöryhmä)  
 
Virkamiestyöryhmän perustaminen ei mielestäni kuitenkaan täydellisesti vastaa 
suosituksen toimeenpanoon. Ongelmaksi suosituksen toimeenpanon onnistumisen 
kannalta nousee se, ettei naisiin kohdistuvaa väkivaltaa ja sen erityispiirteitä ole 
nostettu esiin virkamiestyöryhmän perustamisen yhteydessä. Suomalaisia 
sukupuolineutraaleita perinteitä mukaillen on työryhmän kohteena lähisuhde – ja 
perheväkivalta. Lähisuhde- ja perheväkivallan ehkäisy on toki kiistämättä erittäin 
tärkeää, mutta työryhmän fokuksen rajaus tällä tavalla häivyttää sitä tosiseikkaa että 
väkivaltaa kohtaavat erityisesti naiset. Kun tätä väkivallan erityispiirrettä ei tunnusteta 
tai nosteta eksplisiittisesti esiin, on vaarana että toteutetut toimenpiteet kohdentuvat 
vääriin asioihin eivätkä ongelman perimmäiset syyt nouse esiin. Tarkoitan näillä 
esimerkiksi aiemmassa tutkimuksessa esiteltyä ajatusta siitä kuinka lähisuhde – ja 
perheväkivaltaan etsitään syitä muista sosiaalisista ongelmista kuten esimerkiksi 
alkoholismista. Alkoholismi nähdään väkivallan tekojen syynä mutta ei kiinnitetä 
huomiota siihen miksi tuollainen väkivalta kohdistuu ensisijaisesti juuri naisiin. 
Suosituksen täydellinen toimeenpano olisi vaatinut erillisen virkamiestyöryhmän 
perustamista ainoastaan naisiin kohdistuvan väkivallan ehkäisemisen tarkasteluun. 
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Kansalaisjärjestöt, kuten Amnesty, Ihmisoikeusliitto, NYTKIS ja Seta, ovat esittäneet 
kannanottonsa tällaisen toimielimen perustamiseksi. (Amnesty, Kannanotot 28.5.2015)  
 
Suosituksen toimeenpanon voidaan arvioida onnistuneen osittain, sillä jonkinlainen 
poikkihallinnollinen ministeritason työryhmä on ylipäätään nimetty koordinoimaan ja 
seuraamaan NKVVO:n toimeenpanoa. Tämä on kuitenkin toteutettu lähisuhde – ja 
perheväkivallan virkamiestyöryhmän tehtäväksi, eikä ulotu muihin naisiin kohdistuvan 
väkivallan vastaisiin toimiin kuin NKVVO:n toteuttamiseen. Toimeenpanon 
onnistumisen edellytykset eivät ole täyttyneet kontekstuaalisten tekijöiden suhteen. 
Jälleen voidaan todeta että lainsäätäjien tuen puutteellisuudesta johtuen koordinoivaa 
elintä ei ole perustettu suosituksen vaatimalla tavalla. Tämän lisäksi valitsijakunnan 
asenteet ja resurssit ovat todennäköisesti vaikuttaneet siihen että naisiin kohdistuvaan 
väkivaltaan keskittynyttä toimielintä ei ole nähty tarpeelliseksi, vaan NKVVOn 
toimeenpanoa osatehtävänään koordinoimaan nimetty lähisuhde- ja perheväkivallan 
työryhmä on nähty riittäväksi tahoksi. Tämä kertoo edelleen siitä kuinka naisiin 
kohdistuvaa väkivaltaa ei tunnusteta laajana yhteiskunnallisena ongelmana, eikä 
nähdä tarpeellisena erityistä toimielintä sen vastaisen työn koordinointiin.  
 
 Mielenkiintoista on tullaanko seuraavina vuosina tällaista työryhmää muodostamaan 
sillä myös Istanbulin sopimus (eli Euroopan Neuvoston naisiin kohdistuvan väkivallan ja 
perheväkivallan vastainen yleissopimus, esitelty tarkemmin luvussa 4.10) velvoittaa nyt 
Suomea perustamaan väkivallan vastaista työtä koordinoivan ja kehittävän 
toimielimen.  
 
4.4 Turvakodit joissa on asiantunteva henkilöstö ja riittävät taloudelliset voimavarat, 
myös salaisia turvakoteja oltava 
 
CEDAW- komitea on vuoden 2008 loppupäätelmissään osoittanut huolensa siitä että 
”turvakotien lukumäärä, joista monet ovat kansalaisjärjestöjen perustamia ja toimivat 
niiden aloitteesta, ei ole riittävä naisten tarpeisiin nähden, ei numerollisesti eikä 
toimintamuotonsa osalta”. Suosituksessaan komitea kehottaa varmistamaan 
turvakotien määrän ja tarvittavien palveluiden olemassaolon väkivallan uhreille, sekä 
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suosittelee ”salassapitomenettelyjä uhrin henkilöllisyyden ja turvakotien sijainnin 
salaamiseksi”. Vuoden 2014 loppupäätelmät toistavat tämän huolen sekä kehotuksen, 
sillä lisäyksellä että erityistä tukea tarvitsevat heikommassa asemassa olevat ryhmät 
tulee myös ottaa huomioon (maahanmuuttajat, vammaiset, vähemmistöt)  
  
Vuonna 2014 Suomessa toimi Ensi – ja turvakotien liiton tietojen mukaan noin 20 
turvakotia. Tarkkaa lukumäärää ei tiedetä, sillä kaikki turvakodit eivät kuulu ensi- ja 
turvakotien liittoon. Tämä tarkoittaa että Suomessa on tällä hetkellä noin 114 
turvakotipaikkaa, kun suositusten mukaan niitä pitäisi olla yksi 10 000 asukasta 
kohden, eli Suomessa noin 500. Uusi laki on siirtänyt turvakotitoiminnan 
rahoitusvastuun kunnilta valtiolle vuoden 2015 alusta.  Yhtenä tarkoituksena tässä 
muutoksessa on lisätä turvakotipaikkoja. .(THL uutinen 10.6.2015; HE 186/2014; L 
1354/2014,) 
 
Tätä tutkielmaa kirjoitettaessa näyttää kuitenkin siltä, että turvakotipaikkojen määrä 
saattaa vähentyä tämän muutoksen seurauksena. Vuoden 2015 alusta paikkoja on 114, 
kun aiemmin niitä oli 120 .19 turvakotia on saanut valtion rahoituksen vuoden 2015 
alusta, valtionavun piiriin päässeistä turvakodeista päätti THL. Tilanne on parantuntu 
sikäli että turvakotipalvelu on vuoden 2015 alusta maksutonta, kun aiemmin siihen on 
useissa paikoissa tarvinnut kunnan maksusitoumuksen. Tämä on madaltanut kynnystä 
hakea apua turvakodista, ja luonut tasa-arvoisemman tilanteen, jossa esimerkiksi 
lapsetonkin henkilö voi hakeutua turvakotiin. Lisäksi turvakotien rahoitus ei ole enää 
sidoksissa asiakasmääriin, vaan avustus on kiinteä summa. Paikkoja on edelleen 
auttamatta liian vähän, olemassa olevat turvakodit jakautuvat alueellisesti 
epätasaisesti, ja Suomeen on jäänyt alueita joissa ei ole lainkaan turvakotia. 
 (HE 186/2014; L 1354/2014; THL 2015; YLEn uutiset 2.1.2014, Ensi- ja Turvakotien 
Liiton tiedotteet )  
 
Turvakotipaikkojen vähäisyyttä on perusteltu rahoituksen puutteella. Sosiaali- ja 
terveysministeriön neuvotteleva virkamies Heidi Manns-Haatanen on todennut, ettei 
turvakotipaikkoja voi lisätä nykyisellä määrärahalla. Voidaan siis arvioida ettei CEDAW-
komitean suosituksen vaatima ”riittävät taloudelliset voimavarat” ole ainakaan 
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toteutunut suosituksen toimeenpanossa. Manns-Haatanen selittää määrärahojen 
puutetta vallitsevalla huonolla taloustilanteella. (Iltalehti, Kotimaan uutiset 9.6.2015)  
 
Suomessa toimii vain yksi salainen turvakoti, maahanmuuttajanaisille ja – lapsille 
tarkoitettu Monakoti, jonka toiminnasta vastaa Monika-Naiset liitto ry. Salaisille 
turvakodeille olisi tarvetta, mutta toistaiseksi tällaisen palvelun perustamista ei ole 
suunniteltu. STM:n työryhmä on esittänyt salaisen turvakodin perustamisen tarvetta 
Suomeen jo vuonna 2002. Salaisen turvakodin perustamisen toimeenpano ei siis ole 
onnistunut, ja näyttää siltä, ettei se ole onnistumassa lähivuosinakaan. Yhtenä 
ongelmana salaisen turvakodin perustamisessa on Suomessa pidetty lapsien osalta 
lakia jonka mukaan lapsen huoltajalla on väkivaltaisesta käytöksestä huolimatta oikeus 
tietää lapsensa olinpaikka ja tavata tätä.  (www.monikanaiset.fi, STM:n selvityksiä 
2010:1)  
 
EU-suositus turvakotipaikkojen lisäämisestä 1/10000 tasolle toistuu uutisissa ja 
kannanotoissa jo parin vuosikymmenen takaa. Tästä huolimatta turvakotipaikkojen 
määrä ei ole lisääntynyt vaan pyörinyt 110 - 120 välissä 2000-luvun alusta asti. 
Helsingin Sanomien artikkelissa (HS 8.9.2015) todetaan kuinka ennen vuoden 2015 
eduskuntavaaleja kaikki puolueet kertoivat Amnestyn kyselyssä kannattavansa 
turvakotipaikkojen nelinkertaistamista, mutta käytännössä vaalien jälkeen ei mitään 
ole tehty. Myös Suomen CEDAW-raportissa vuodelta 2007 on luvattu alueellisesti 
varmistaa ”kattavat turvakotipalvelut”.  Todellista poliittista tahtoa näyttää puuttuvan, 
jotta suosituksen toimeenpano saataisiin käyntiin. Vaikka vähäisiä määrärahoja nyt 
perustellaan heikolla taloustilanteella, ei taloustilanne ole ollut heikko esimerkiksi 
2000-luvun alussa jolloin ongelma on jo ollut olemassa. Se ettei turvakoteja ole 
perustettu suotuisammankaan taloudellisen suhdanteen aikaan kertoo väistämättä 
jotain lainsäätäjien asenteista ongelman vakavuutta kohtaan.  
 
Voidaan arvioida että suosituksen toimeenpano on kokonaisuudessaan epäonnistunut 
toimeenpanon onnistumisen viitekehyksen kriteerein tarkasteltuna. Turvakotien 
lukumäärä ei ole lisääntynyt, mutta mahdollisesti vähentynyt suositusten antamisen 
jälkeen. CEDAW-komitean kritiikkiin siitä että turvakotien toiminnasta vastaavat 
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lähinnä kansalaisjärjestöt on osittain vastattu, sillä turvakotien rahoitusvastuu on 
siirtynyt valtiolle. Tästä huolimatta turvakotien rahoitus on riittämätöntä, ja 
nykyisellään määrärahat eivät riitä edes nykyisten turvakotien rahoittamiseen saati 
uusien perustamiseen. Suosituksen mukaisia salaisia turvakoteja ei ole perustettu.  
(www.mtv.fi/uutiset 24.11.2014) 
 
Turvakotien ja turvakotipaikkojen lisääminen on noussut esiin niin kansanedustajien, 
ministeriöiden kuin kansalaisjärjestöjenkin puheenvuoroissa, mutta käytännössä 
suunnitelmaa jolla niiden määrän lisäämiseen päästäisiin ei ole tehty. Vuoden 2015 
hallituksen työelämä- ja tasa-arvovaliokunnan esityksessä eduskunnalle esitetään että 
määrärahoja turvakotipalvelujen tuottamiseksi nostettaisiin asteittain jotta 
paikkamäärä ja alueellinen tavoitettavuus voitaisiin saavuttaa. Nähtäväksi jää tuleeko 
määrärahojen lisäys toteutumaan. Niinpä toimeenpanon onnistumisen viitekehyksen 
kannalta rakenteellisista tekijöistä ainakin selkeiden ja johdonmukaisten tavoitteiden 
puuttuminen on ollut yksi syy toimeenpanon epäonnistumiseen. Toisaalta 
suunnitelman puute on todennäköisesti ollut seurausta kontekstuaalisista tekijöistä, 
erityisesti valitsijakunnan asenteista ja lainsäätäjien puuttuvasta tuesta johtuvaa.  
Toimeenpanevien virkamiesten sitoutuneisuus suosituksen toimeenpanoon ei 
myöskään ole ollut kohdallaan, sillä vaikka kaikki puolueet Perussuomalaisia lukuun 
ottamatta olivat ilmaisseet sitoutuneisuutensa turvakotien määrän nostamiseen, 
mitään ei tapahtunut. Sosioekonomiset olosuhteet ovat mielestäni voineet vaikuttaa 
toimeenpanon epäonnistumiseen korkeintaan välillisesti. Koska suositusta ei ole 
toimeenpantu taloudellisesti parempanakaan ajanjaksona, ei ole uskottavaa ajatella 
että huono taloudellinen tilanne olisi nyt syynä siihen, ettei turvakotipaikkoja ole 
onnistuttu lisäämään tai salaisia turvakoteja luomaan. (STM: Istanbulin sopimuksen 
toimeenpanon resurssit 7.10.2015)  
 
4.5 Sovittelumenettelyn vaikutusten seuraaminen, pakollinen sovittelumenettely 
kiellettävä lähisuhde – ja perheväkivaltatapauksissa 
 
CEDAW-komitea on vuoden 2008 loppupäätelmissään ottanut esiin huolensa siitä 
”uusi sovittelumenettely saattaa johtaa siihen, että väkivaltaa kokeneet naiset joutuvat 
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uudelleen väkivallan uhreiksi”.  Ja suositellaan että Suomi monitoroi tarkasti lain 
seurauksia sekä varmistaa ihmisoikeuksien toteutuminen lain täytäntöönpanossa. 
Vuoden 2014 loppupäätelmissään CEDAW-komitea esittää pettymyksensä siihen että 
huolimatta edellisissä loppupäätelmissään esittämästä näkökohdasta, 
perheväkivaltatapauksissa käytetään yhä enemmän sovittelua. CEDAW-komitea vaatii 
Suomea ”ryhtymään tarvittaviin lainsäädäntö- ja muihin toimenpiteisiin kieltääkseen 
pakollisen sovittelun lähisuhde- ja perheväkivaltatapauksissa”. Naisiin kohdistuvan 
syrjinnän estämistä ja poistamista koskevaa sitoumusta valvova komitea (CEDAW) on 
kiinnostunut sovittelumenettelystä perhe- ja väkivaltapauksissa, sillä perhe- ja 
väkivaltatilanteiden uhreja ovat useimmiten naiset. (Rikos- ja pakkokeinotilasto 2014, 
Tilastokeskus) 
 
”Sovittelu on oikeuskäsittelylle rinnakkainen tai sitä täydentävä osapuolille 
vapaaehtoinen ja maksuton menettely… ”  
(RIKU 2/2014: 20) 
 
Suositus on hieman väärässä pakollisesta sovittelumenettelystä, sillä Suomessa ei ole 
lähisuhde- ja perheväkivallan pakollista sovittelua. Seksuaalista väkivaltaa ei lain 
mukaan edes voi sovitella. Laki kieltää sovittelun myös jos tekijä on syyllistynyt 
väkivaltaan aiemmin EU:n alueella. Lähisuhdeväkivallan sovittelu perustuu lakiin 
rikosasioiden ja eräiden riita-asioiden sovittelusta (1015/2005). Sovittelun tarkoitus on 
tapahtuneen rikoksen hyvittäminen sekä väkivallattoman tulevaisuuden edellytysten 
selvittäminen.  Laura Laitinen on oikeustieteellisessä pro gradu – tutkielmassaan 
vuodelta 2012 tutkinut sovittelua erityisesti parisuhdeväkivaltatapauksissa. Hänen 
tutkielmastaan selviää kuinka sovittelussa käsitellään törkeänkin pahoinpitelyn 
kriteerit täyttävää parisuhdeväkivaltaa. Tästä seuraa että sovittelun kautta jätetään 
syyttämättä vakavaakin väkivaltaa. Lisäksi Riikka Henttonen huomasi pro gradu – 
tutkielmassaan että toistuvaa väkivaltaankin käytännössä vietiin sovitteluun, 




Naisiin kohdistuva väkivalta on hyvin usein lähi- tai perhesuhteessa tapahtuvaa, ja 
naisiin kohdistuvan väkivallan erityispiirteet (valta-aspekti) tulisi ottaa huomioon myös 
lähisuhde- ja perheväkivaltatapauksissa (kts..tutkielman luku 1.2). Sovittelun nähdään 
soveltuvan huonosti väkivaltatilanteisiin.  Lähisuhdeväkivallan sovitteluun on laadittu 
valtakunnallisesti sovellettavat käytännöt joiden tarkoitus on ottaa huomioon 
lähisuhdeväkivallan erityispiirteet, kuten että väkivallan uhri on usein tekijään nähden 
alisteisessa asemassa, saattaa joutua manipulaation kohteeksi tai pyrkiä suojelemaan 
rikoksentekijää tunnesyistä. Kansalaisjärjestöt ja useat tutkijat (esim. Niemi-
Kiesiläinen, Perttu, Henttonen) ovat osoittaneet huolensa sovittelun huonosta 
soveltumisesta väkivaltatilanteisiin.  Niemi-Kiesiläisen mukaan sovittelulla myös 
viestitään sitä, että perheväkivalta olisi yksityisasia eikä varsinainen rikos (MTV Uutiset 
28.5.2000).  
 
Sovitteluun ohjattuja lähisuhdeväkivaltatapauksia oli vuonna 2014 noin 1900. 
Uusimmasta STAKESin tilastoraportista vuodelta 2014 voi kuitenkin havaita, että 
sovitteluun ohjattujen lähisuhdeväkivaltatapausten määrä on kasvanut reilusti 2000- ja 
2010-luvuilla. Vuonna 2010 sovitteluun ohjattiin 1058 tapausta, ja vuonna 2007 775 
tapausta. Tämä selittyy kuitenkin osittain vuoden 2011 rikoslain muutoksella, jossa 
lähisuhdeväkivalta muutettiin virallisen syytteen alaiseksi rikokseksi.  
Lähisuhdeväkivalta on myös usein sukupuolittunutta ja naisiin kohdistuvaa, ja 
esimerkiksi vuonna 2014 sovitteluun ohjatuista tapauksista 72 prosentissa oli 
asianomistajan roolissa nainen.  (THL 2015:Tilastoraportti 13/2015)  
 
Naisiin kohdistuvan väkivallan vähentämisen ohjelmassa ei sovittelua oteta esille. 
Vaikka lähisuhdeväkivallan erityispiirteet, kuten mahdollinen painostus uhria kohtaan 
ja uhka joutua uhriksi uudelleen tunnistetaan, tuntuu että menettelytapaa ei 
Suomessa pidetä ongelmallisena. En löytänyt mistään tietoa että sovittelumenettelyn 
vaikutuksia olisi seurattu jonkin säännöllisen työkalun avulla. Yksittäistapauksissa on 
sovittelun yhteydessä mahdollista sopia seurantakeskustelusta, jossa selvitetään 
kuinka hyvin sovittelussa solmittu sopimus on toteutunut (Ensi- ja turvakotien liitto: 
Opas lähisuhdeväkivallan rikosasioiden sovittelua harkitsevalle, 2-3). Pakollisena 
 55 
tällainen seuranta ei kuulu sovittelumenettelyyn, eikä sovittelun vaikutuksia 
yleisimmin naisiin ole seurattu.  
 
 Suosituksen toimeenpanon voi toimeenpanon onnistumisen edellytysten 
näkökulmasta arvioida jokseenkin toteutuneen. Pakollista lähisuhde- ja 
perheväkivallan sovittelua ei Suomessa ole. Toisaalta tämän seikan toteutuminen ei 
ole vaatinut minkäänlaista toimeenpanoa, sillä pakollista sovittelumenettelyä ei ole 
Suomessa koskaan ollutkaan. Suurimmaksi osaksi suosituksen toimeenpano ei ole 
toteutunut. Minkäänlaista sovittelun vaikutusten seurantajärjestelmää ei ole luotu. 
Tilastotietoa sovittelusta on kerätty THL:n Rikos- ja riita-asioiden sovittelu 2010 
raportissa. Tällä menetelmällä ei kuitenkaan voida tai ole tarkoitus seurata lähi- ja 
perhesuhdeväkivallan sovittelun vaikutuksia, kuten sitä joutuvatko sovittelussa olleet 
naiset joutuvat helpommin uudelleen väkivallan uhreiksi. (THL 2011, Tilastoraportti)  
 
Kontekstuaaliset tekijät vaikuttavat jälleen siihen, ettei tätä suositusta ole 
toimeenpantu. Näyttäisi siltä, ettei minkäänlaisia toimenpiteitä ole tehty sovittelun 
vaikutusten seuraamiseksi. Tämä johtuu valitsijakunnan asenteista, lainsäätäjien 
tuesta sekä mahdollisesti myös julkisen tuen puutteesta. Sovittelumenettelyä pidetään 
meillä yleisesti melko toimivana välineenä, ja sitä käytetään paljon. Valitsijakunnan, 
kansan (julkinen tuki) tai lainsäätäjien näkökulmasta ei sen seurantaa todennäköisesti 
pidetä tarpeellisena. Tämä suhtautuminen mielestäni toistaa jo aiemmin tässä 
kappaleessa esiteltyä Niemi-Kiesiläisen käsitystä siitä että sovittelulla viestitään että 
perheväkivalta olisi yksityisasia – kuten naisiin kohdistuvaan väkivaltaan on 
historiallisesti suhtauduttu. Rakenteelliset toimeenpanon onnistumisen 
edellytyksetkään (kuten selkeät ja johdonmukaiset tavoitteet) eivät ole toteutuneet, 
joka mielestäni johtuu täysin kontekstuaalisten tekijöiden epäonnistumisesta. 
Suosituksen toimeenpanoa ei yksinkertaisesti ole pidetty tärkeänä tai tarpeellisena, 






4.6 Seksuaalinen häirintä rangaistavaksi lainsäädännössä 
 
CEDAW-komitea on loppupäätelmissään vuodelta 2008 kehottanut Suomea ryhtymään 
toimenpiteisiin seksuaalisen häirinnän säätämiseksi rangaistavaksi lainsäädännössään. 
Suomen määräaikaisraportissa vuodelta 2014 ei oteta kantaa siihen onko tämä 
suositus toimeenpantu vai ei. (CEDAW/C/FIN/CO/6, CEDAW/C/FIN/7)  
 
 
”Seksuaalisella häirinnällä tarkoitetaan sanallista, sanatonta tai fyysistä, luonteeltaan 
seksuaalista ei-toivottua käytöstä, jolla tarkoituksellisesti tai tosiasiallisesti loukataan 
henkilön henkistä tai fyysistä koskemattomuutta erityisesti luomalla uhkaava, 
vihamielinen, halventava, nöyryyttävä tai ahdistava ilmapiiri”. Tällä määritelmällä 
seksuaalinen häirintä löytyy tasa-arvolaista, mutta lakia sovelletaan lähinnä 
työpaikoilla. Tämän vuoksi seksuaalisen häirinnän lisääminen rikoslakiin on nähty 
tarpeelliseksi.  (www.tasa-arvo.fi/seksuaalinen-hairinta)  
 
Syyskuussa 2014 astui voimaan oikeusministeriön valmistelema 
seksuaalirikoslainsäädännön muutos 509/2014. Samalla seksuaalinen ahdistelu 
lisättiin uutena säännöksenä rikoslakiin. Hallituksen alkuperäinen esitys koski 
seksuaalista häirintää, mutta säännös muuttui lakivaliokunnassa seksuaaliseksi 
ahdisteluksi ja kavensi näin alkuperäistä tarkoitusta, jolloin häirintään olisi laskettu 
esimerkiksi seksin ehdottelut. Seksuaalisen ahdistelun määritelmä laissa käsittää 
koskettelun. Täysi-ikäisten kohdalla ahdistelu on asianomistajarikos, ja lasten kohdalla 
virallisen syytteen alainen rikos. (Laki rikoslain 20 luvun muuttamisesta 509/2014)  
 
Alkuperäisen esityksen mukaan kriminalisoitu olisi koskettelun lisäksi siihen 
vakavuudeltaan rinnastettava tapa, joka loukkaa toisen seksuaalista 
itsemääräämisoikeutta. Säännöksen katsottiin tämän johdosta sisältävän kuitenkin 
runsaasti harkinnanvaraisia ilmaisuja, ja se jätettiin lopulta pois.  (LaVM 4/2014 vp – HE 
216/2013 vp, Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi rikoslain 20 luvun muuttamisesta).  
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Tämän suosituksen kohdalla täydellinen toimeenpano kaatui rakenteellisiin tekijöihin. 
Selkeät ja johdonmukaiset tavoitteet puuttuivat, sillä oli epäselvää mihin kaikkiin 
tekoihin seksuaalinen häirintä voitaisiin ulottaa. Onnistuakseen suosituksen 
toimeenpano vaatisi siis paljon tarkempaa määriteltää, jotta se voitaisiin 
kokonaisuudessaan ottaa osaksi rikoslakia. Toistaiseksi lain valmistelijat kokivat vielä 
ongelmalliseksi jonkinlaisen esimerkkiluettelon luomisen,  mutta hallituksen 
esityksessä on todettu rangaistavuutta voidaan laajentaa ”kun on nähtävissä millaiselle 
vakavuusasteelle rangaistavuuden kynnys käytännössä asettuu”. Toimeenpanon 
onnistumisen kannalta pienempänä ongelmana voi nähdä myös toisen rakenteellisen 
tekijän, toimeenpanevien tahojen päätössäännöt, sillä valiokunta esittää 
mietinnössään että lakiehdotuksen esimerkit laajentaisivat rangaistavuuden alan niin 
laajalle, että se olisi ongelmallista rikosoikeuden käytön viimesijaisuuden periaatteen 
kannalta. Toimeenpanon voidaan nähdä kuitenkin osittain onnistuneen, sillä 
seksuaalinen ahdistelu on lisätty uutena säädöksenä rikoslakiin.   
 (LaVM 4/2014 vp – HE 216/2013 vp, Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi rikoslain 20 
luvun muuttamisesta, Sjögren & Skogh 2004: 68). 
 
4.7 Sukupuolisensitiivisen kielen käyttö julkisessa keskustelussa perheväkivallasta ja 
tiedottaminen perheväkivallan sukupuolittuneisuudesta 
 
CEDAW-komitea on loppupäätelmissään vuodelta 2014 osoittanut huolensa siitä 
kuinka julkisessa keskustelussa perheväkivallasta käytetään sukupuolineutraalia kieltä, 
”joka väheksyy sitä, että väkivalta ilmentää selvästi ja suhteettomasti naisiin 
kohdistuvaa syrjintää”. Tämän vuoksi komitea kehottaa Suomea ”ryhtymään 
konkreettisiin toimiin edistääkseen sukupuolisensitiivisen kielen käyttöä julkisessa 
keskustelussa perheväkivallasta ja tiedottamaan sen sukupuolittuneisuudesta”. 
(CEDAW/C/FIN/CO/7) 
  
Perheväkivallan sukupuolittuneisuudella tarkoitetaan sitä että se kohdistuu 
tilastollisesti useimmiten naisiin kuin miehiin. Esimerkiksi Tilastokeskuksen raportissa 
”Perheväkivalta 1997-2005” kävi ilmi, että esimerkiksi vuonna 2005 kaikkiaan 4109 
perheväkivallan uhrista naisia oli 3195, eli yli kolme neljäsosaa. Tutkimuksen mukaan 
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naisiin kohdistunut perheväkivalta on vähentynyt hieman viimeisen 25 vuoden aikana, 
mutta tästä naisten osuus perheväkivallan uhreista on säilynyt korkeana. Euroopan 
unionin perusoikeusviraston FRA:n (European Union Agency for Fundamental Rights)  
tutkimuksessa vuodelta 2014 esitettiin kysymys ”Do you know any women in your 
circle of friends and family who have been a victim of any form of domestic violence?”. 
Suomen osalta kyllä-vastaukset olivat koko Euroopan korkeimmat, 56 prosenttia. Yli 
puolet vastanneista henkilöistä siis tiesi tällaisesta tapauksesta lähipiirissään.  (FRA 
gender-based violence against women survey dataset 2012; SVT 2005: Poliisin tietoon 
tullut rikollisuus)  
 
Suomessa on sukupuolineutraalin perinteen mukaisesti erityisesti virallisissa 
yhteyksissä puhuttu perheväkivallasta kaikkia ”henkilöitä” yhtäläisesti koskettavana 
ongelmana, eikä naisten osuutta perheväkivallan uhrien määrässä ole korostettu. 
Feministisen teorian mukaan perheväkivaltaan ja naisuhrien suuri määrä johtuvat 
kuitenkin paljolti samankaltaisista käsityksistä ja valtarakenteista kuin naisiin 
kohdistuva sukupuolittunut väkivalta yleensä. Perheväkivallan syinä ei usein nosteta 
esiin sukupuoleen linkittyviä yhteiskunnallisia normeja ja asenteita, vaan 
yksilökeskeisempiä tekijöitä kuten päihdeongelmia, mielenterveysongelmia ja 
syrjäytymistä. Usein tuntuu että suurempaa mediahuomiota saavat uutiset jotka 
osoittavat että myös miehet kokevat väkivaltaa, kuten YLEn ”Törkeä perheväkivalta 
kohdistuu miehiin naisia useammin” – artikkeli vuodelta 2010. Uutisessa oli nostettu 
esiin kuinka vuonna 2008 törkeän pahoinpitelyn tai henkirikoksen yrityksen kohteeksi 
joutui 116 miestä ja 111 naista. Sitä, että yhteensä viisi miestä enemmän kuin naista oli 
joutunut kuvaillun väkivallan kohteeksi, pidettiin ilmeisesti hyvin merkittävänä, sillä 
uutista on jaettu tuhansia kertoja. Mielestäni tämä kuvaa hyvin aiheesta käytävää 
julkista keskustelua. Vaikka naiset joutuvat yleisesti paljon useammin perheväkivallan 
kohteeksi, on tämä uutinen se, joka tilastoista saa huomiota. (YLE uutiset 11.1.2010)  
 
Tiedottamista perheväkivallan sukupuolittuneisuudesta ei kansallisella tasolla ole 
toteutettu ainakaan kampanja-muodossa. Toisaalta esimerkiksi Terveyden ja 
Hyvinvoinnin laitoksen tiedotus perheväkivallasta ei ole täysin 
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sukupuolineutraaliakaan, sillä on erikseen nostettu esiin naisten ja tyttöjen suurempi 
osuus perheväkivallan uhrien lukumäärästä (THL internet-sivut).  
 
Tämän suosituksen toimeenpanon tutkiminen osoittautui erityisen haasteelliseksi, sillä 
en löytänyt juurikaan julkisesta keskustelusta viimeaikaisia kannanottoja 
perheväkivaltaan liittyen. Tiedottamista perheväkivallan sukupuolittuneisuudesta ei 
ole erityisesti toimeenpantu, sillä kuten mainittua minkäänlaista tiedotuskampanjaa 
aiheesta ei ole luotu. Perheväkivaltaa käsittelevien kansallisten toimijoiden, kuten THL-
sivustolla on erikseen nostettu esiin (tiedotettu) naisten suurempi osuus 
perheväkivallan uhrien lukumäärästä, mutta toisaalta esimerkiksi sosiaali- ja 
terveysministeriön Lähisuhde- ja perheväkivallan ehkäisyä käsittelevillä internet-
sivuilla näin ei ole tehty (STM internet-sivut, THL internet-sivut). Tämän vuoksi 
arvioisin, ettei suosituksen toimeenpano ole Mazmanianin ja Sabatierin toimeenpanon 
viitekehyksen näkökulmasta onnistunut komitean määrittelemällä tavalla. Syyksi 
voidaan eritellä mielestäni kaikki kaaviossa eritellyt kontekstuaaliset muuttujat 
sosioekonomisia olosuhteita ja teknologiaa lukuun ottamatta.   Julkinen tuki, 
valitsijakunnan asenteet, lainsäätäjien tuki ja toimeenpanevien virkamiesten 
sitoutuneisuuden puute voidaan tiivistää poliittisen tahdon puutteeksi. Ongelmaa ei 
ole koettu niin varteen otettavaksi, että suosituksen toimeenpanemiseksi olisi 
kohdistettu tai edes suunniteltu toimia. Suosituksen toimeenpano on todennäköisesti 
poliittisesta ongelmallista juuri Suomessa vallitsevan sukupuolineutraalin kielenkäytön 
perinteen takia.  
 
4.8 Raiskausrikosten lainsäädännön tarkistus sekä raiskaustapausten 
tuomitsemisprosentin nosto 
 
Vuoden 2014 määräaikaisraportissaan CEDAW-komitea esittää huolensa siitä että 
rikoslaissa raiskaus määritellään edelleen tekijän käyttämän väkivallan asteen mukaan, 
rikoslain muutosesityksessä on edelleen vain seksuaaliseksi hyväksikäytöksi luokiteltu 
seksuaalinen kanssakäyminen joka tapahtuu rikoksentekijän aseman perusteella sekä 




Kokonaisuudessaan Cedaw-komitea kehottaa Suomea loppupäätelmissään 
”tarkistamaan raiskausrikoksia koskevaa lainsäädäntöään siten, että lainsäädännöstä 
poistetaan ne vaatimukset, joiden mukaan loukkaava seksuaalinen teko tehdään 
käyttämällä voimaa tai sillä uhkaamalla, ja määrittelemään sen uhrin suostumuksen 
puuttumisen perusteella; muuttamaan raiskausta koskevaa rikoslain 20 luvun 5 
pykälän 1 momenttia varmistaakseen, että raiskausten määritelmä kattaa myös 
sellaiset suostumuksen puuttumiseen perustumattomat seksuaaliset teot, jotka 
perustuvat tekijän aseman hyväksikäyttöön, kuten suljetuissa laitoksissa asuvien 
naisten raiskaukset, ja yhdenmukaistaa edellä mainittujen tekojen rangaistusasteikko 
sakosta vähimmäisvankeusrangaistukseen, jotta se vastaisi muita raiskausrikoksia, 
sekä ryhtymään konkreettisiin toimiin, joilla täysimääräisesti tutkitaan, syytetään ja 
rangaistaan raiskausrikosten tekijöitä, jotta raiskaustapausten tuomitsemisprosenttia 
saadaan nostetuksi”.  
 
Rikoslain 20 luvun muutoksessa 509/2014 raiskausta koskevaa rikoslakia muutettiin, 
mutta edelleenkään sitä ei määritellä uhrin suostumuksen puuttumisen perusteella. 
Tämän suosituksen ensimmäisen kohdan toimeenpanon voitaneen siis sanoa 
epäonnistuneen. Kansainvälisten sopimuselinten lisäksi useat kansalaisjärjestöt kuten 
Amnesty ovat ottaneet voimakkaasti kantaa uhrin suostumuksen lisäämiseksi 
rikoslakiin. Suostumusmallia vastustetaan Amnestyn mukaan siksi, että huomio 
kiinnittyisi rikosprosessissa liialti uhriin ja tekisi siitä liian raskaan. (Laki rikoslain 20 
luvun muuttamisesta 509/2014, Amnesty 13.9.2013 Suostumus nostettava raiskauksen 
keskeiseksi kriteeriksi) 
 
Seksuaalisen hyväksikäytön määritelmä kattaa nyt ”henkilön, joka on hoidettavana 
sairaalassa tai muussa laitoksessa ja jonka kyky puolustaa itseään taikka muodostaa 
tai ilmaista tahtoaan on sairauden, vammaisuuden tai muun heikkoudentilan vuoksi 
olennaisesti heikentynyt”. Vähimmäisrangaistus tästä rikoksesta on edelleen sakko, ja 
sitä nimitetään seksuaaliseksi hyväksikäytöksi, ei raiskaukseksi. Tämän suosituksen 
toisen kohdan toimeenpanon voitaneen siis sanoa epäonnistuneen. (Laki rikoslain 20 
luvun muuttamisesta 509/2014) 
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Vain 23 prosenttia poliisille ilmoitetuista raiskaustapauksista etenee syytteen 
nostamiseen ja 18 prosenttia tuomioon asti. Tapaukset kaatuvat useimmiten näytön 
puutteeseen, sillä poliisi ei voi viedä juttua eteenpäin mikäli uhri kiistää tapahtuman. 
Esimerkiksi pahoinpitelyiden tuomitsemisprosentti on 49,5 prosenttia. Rikoslain 20 
luvun muutoksessa raiskauspykälän soveltamisalaa laajennettiin. Muutoksen 
vaikutusta ei voi vielä arvioida, mutta se saattaisi johtaa raiskausrikosten 
tuomitsemisprosentin nousemiseen, kun säännös pakottamisesta sukupuoliyhteyteen 
kumottiin. Kaikki raiskaukset ovat vuoden 2014 rikoslain luvun 20 muutoksen jälkeen 
virallisen syytteen alaisia rikoksia. Laista on myös poistettu vuonna 2004 pykälä, jonka 
perusteella syyttäjä on voinut jättää syytteen nostamatta uhrin pyynnöstä (ns. vakaan 
tahdon pykälä). Nämä molemmat lakimuutokset ovat toimenpiteitä, joilla tekijöiden 
syyttäminen helpottuu ja voitaisiin myös olettaa että tuomitsemisprosentti nousee.   
(YLE Uutiset 4.12.2015, CEDAW/C/FIN/CO/7, Eduskunta (2014) Seksuaalirikosten 
rangaistusten tiukentaminen)  
 
Suosituksen toimeenpano on epäonnistunut kahden ensimmäisen kohdan suhteen, 
mutta mielestäni toimenpiteet kolmannen suosituksen toteuttamiseksi ainakin tässä 
vaiheessa ovat olleet onnistuneita. Uhrin suostumuksen puutteen lisääminen 
rikoslakiin ei ole onnistunut kontekstuaalisten tekijöiden vuoksi. Se ei ole saanut 
lainsäätäjien tukea eikä valitsijakunnan tukea, ja osittain jäänyt myös julkista tukea 
vaille sillä sen on nähty tekevän rikosprosessista uhrille liian raskaan. Sukupuoleen ja 
seksuaalisuuteen perustuvan syrjinnän asiantuntija Tiina Oikarinen on huomauttanut, 
että ”uhrin asemaa tulee parantaa niin, ettei tuomioistuinkäsittelyissä sallita 
epäasiallista uhria koskevaa todistelua ja että uhria informoidaan paremmin prosessin 
vaiheista ja hänelle kuuluvista palveluista ja oikeuksista” (Helsingin Sanomat 
6.10.2013). Tällöin myös suostumuksen puute olisi mahdollista kirjata rikoslakiin. Tältä 
osin myös rakenteelliset tekijät vaikuttivat suosituksen toimeenpanon 
epäonnistumiseen.  
 
Seksuaalisen hyväksikäytön määritelmän muuttamisen toimeenpano on kaatunut niin 
ikään kontekstuaalisiin tekijöihin. Valitsijakunnan asenteet ja lainsäätäjien tuki ovat 
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vaikuttaneet siihen, ettei rangaistusta tästä rikoksesta ole saatu nostettua muiden 
seksuaalirikosten tasolle. Tuomitsemisprosentin nosto sen sijaan saattaa onnistua 
toteutettujen toimenpiteiden johdosta.  
 
4.9 Raiskauskriisikeskusten ja matalan kynnyksen tukikeskusten perustaminen, 
ympäri vuorokautinen kriisipuhelin väkivallan uhreille perustettava 
 
CEDAW-komitea on vuoden 2014 loppupäätelmissään esittänyt huolensa siitä, että 
naisiin kohdistuvan väkivallan uhrien käytettävissä ei ole muita palveluita, kuten 
raiskauskriisikeskuksia, 24/7 päivystäviä puhelinpalveluita ja ilman ajanvarausta 
toimivia keskuksia. Komitea on kehottanut Suomea avaamaan raiskauskriisikeskuksia, 
ympärivuorokokautisesti päivystäviä puhelimia sekä ilman lähetettä tai ajanvarausta 
toimiva keskuksia kaikille väkivallan naisuhreille.  (CEDAW/C/FIN/CO/7) 
 
Euroopan Neuvoston suosituksen mukaan jokaista 200 000 asukasta kohden pitäisi olla 
yksi raiskauskriisikeskus (Rec 2002: 5). Suomessa näitä on yksi (Tukinainen), joka ei 
kuitenkaan tarjoa palveluita akuutin hoidon osalta. Naisiin kohdistuvan väkivallan 
vähentämisen ohjelmaan ei ole kirjattu toimenpiteitä raiskauskriisikeskuksen 
toteuttamiseksi. NKVVO:n on kirjattu että sosiaalihuollon lainsäädännön uudistamisen 
yhteydessä kirjataan velvoite järjestää akuuttipalveluja sekä tarpeen mukaisia sosiaali- 
ja terveydenhuollon erityispalveluja ja pitkäaikaista tukea lähisuhde- ja perheväkivallan 
uhreille. Jo tässä yhteydessä voi mainita että että lähisuhde- ja perheväkivallan uhrit 
eivät tietenkään käsitä kaikkea naisiin kohdistuvaa väkivaltaa, eivätkä nämä 
akuuttipalvelut tällöin voi toimia suosituksen mukaisen raiskauskriisikeskuksen tai 
matalan kynnyksen tukikeskuksen tavoin kaikille apua tarvitseville. (NKVVO 41, 45-46, 
The Eraction of Violence against Women in the European Union 6585/10)  
 
Kriisipuhelimen perustamista väkivallan uhreille ei ole niinikään kirjattu NKVVO:n, sitä 
on ainoastaan mainittu suositeltavan kansainvälisten toimijoiden taholta. 
Ympärivuorokautisesti päivystävän puhelinpalvelun perustaminen on kuitenkin ottanut 
edistysaskeleita, lähinnä Istanbulin sopimuksen voimaanastumisen vuoksi. Sosiaali-ja 
terveysministeriön rahoittamana kuusi kansalaisjärjestöä (mm. Ensi- ja Turvakotien 
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Liitto) suunnittelee väkivallan uhreille ja heidän omaisilleen suunnattua 
ympärivuorokautista, valtakunnallista ja maksutonta auttavan puhelimen toimintaa. 
Auttava puhelin on suunniteltu alkavaksi vuoden 2016 puoleen väliin mennessä. 
Toistaiseksi sellaista ei ole perustettu, eikä tiedotusta sen avautumisesta ole 
käynnistetty.  (Ensi- ja Turvakotien Liiton tiedote, STM: Istanbulin sopimuksen 
toimeenpanon resurssit 7.10.2015)  
 
Tämän lisäksi on NKVVO:n kirjattu toimenpiteeksi matalan kynnyksen palvelujen 
kehittäminen valtakunnallisesti kaikille seksuaalisen väkivallan uhriksi joutuneille 
naisille. Tämä on sinänsä hyvä kehityssuunta, mutta matalan kynnyksen palveluita 
pitäisi perustaa kaikille väkivallan naisuhreille (myös muun kuin seksuaalisen 
väkivallan). Turvakodeista mainittiinkin jo luvussa 4.4., kuinka niiden toiminta on 
muuttunut maksuttomaksi, joka on madaltanut kynnystä hakeutua 
turvakotipalveluiden piiriin. Tästä huolimatta myös muun tyyppisiä matalan kynnyksen 
palveluita kuin turvakotipalveluita tarvittaisiin. (NKVVO 48) 
 
 
Tämänkin CEDAW-komitean suosituksen kohdalla näyttäisi siltä, että pääpiirteissään 
suosituksen toimeenpano ei ole toteutunut. Mielenkiintoista on mielestäni että 
Istanbulin sopimuksen ratifioimisen ansioista 24/7 auttavan puhelimen perustamisesta 
on alettu suunnitella, vaikka aiemminkin Suomella on ollut voimassa tähän 
toimenpiteeseen velvoittava kansainvälinen ihmisoikeussitoumus. Positiivista kehitystä 
tietenkin on, jos nyt Euroopan Neuvoston sopimuksen avulla saataisiin kummankin 
sopimuksen melko yhteneviä tavoitteita edistettyä.  
 
Enempää raiskauskriisikeskuksia ei ole avattu, eikä uusien perustamisesta ainakaan 
julkisesti tiedotettu. Istanbulin sopimuksen voimaantulon yhteydessä on vihjailtu, 
matalan kynnyksen tukikeskusta raiskauksen uhreille suunnitellaan mutta projekti on 
vielä niin alkuvaiheessa, ettei sijainnista, aikataulusta tai rahoituksesta ole tietoa 
(Turun Sanomat 26.2.2016). Näiden tietojen valossa arvioin että suosituksen 
toimeenpano on epäonnistunut. Toimeenpanon epäonnistuminen johtuu tässä 
tapauksessa todennäköisimmin kontekstuaalisista tekijöistä, jälleen erityisesti 
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lainsäätäjien tuen puutteesta, ja valitsijakunnan asenteista. Lukiessani jonkin verran 
matalan kynnyksen tukikeskuksen suunnittelusta seurannutta nettikeskustelua, näytti 
myös siltä että julkisen tuen kanssa saattaisi olla ongelmia.  Myös sosioekonomiset 
olosuhteet ovat saattaneet jonkin verran vaikuttaa siihen, ettei raiskauskriisikeskusta 
ole perustettu mutta en pidä tätä kovin uskottavana tekijänä. Jos keskuksen 
perustamista olisi pidetty tärkeänä tavoitteena, olisi ainakin suunnittelu sen 
rahoituksen hankinnaksi todennäköisesti aloitettu.  
 
Ympärivuorokautisen auttavan puhelimen avausta suunnitellaan, joka on tämän 
suosituksen toimeenpanon kannalta positiivinen kehityssuunta. Tällä hetkellä näyttäisi 
siltä että toimeenpano tulee toteutumaan. Koska toimeenpano näyttää lähteneen 
liikkeelle vasta nyt Istanbulin sopimuksen toimeenpanon johdosta, on mielestäni syy 
siihen, ettei suositusta ole aiemmin pantu toimeen löydettävissä kontekstuaalisista 
tekijöistä. Valitsijakunnan asenteet ja resurssit, sekä lainsäätäjien tuki ovat löytyneet 
vasta kun ensimmäinen eurooppalainen naisten oikeuksiin keskittyvä 
ihmisoikeussopimus tätä edellytti. Lopullisesti toimeenpanon voi arvioida onnistuneen 
vasta kun puhelin on perustettu.   
 
Matalan kynnyksen palveluiden kehittämistä väkivallan naisuhreille on vaikea arvioida, 
sillä suosituksen ala on laaja. Kuten mainittua, turvakotipalveluiden käytön kynnys on 
madaltunut maksuttomuuden vuoksi, vaikka palveluita on edelleen liian vähän 
tarpeeseen nähden. Suomessa esimerkiksi Naisten Linja ja Tukinainen tarjoavat 
matalan kynnyksen puhelin- ja avustuspalveluita, mutta kumpikaan näistä ei saa 
valtiolta rahoitusta. Suosituksen toimeenpanon toteuttamiseksi ei ole tehty suurempia 
toimenpiteitä, toisaalta suunnitteilla oleva raiskauskriisikeskus on suunniteltu matalan 
kynnyksen palveluksi mutta muita matalan kynnyksen tukikeskuksia ei ilmeisesti ole 
suunnitteilla. Tämän suosituksen toimeenpano näyttää tällä hetkellä osittain 
onnistuneen sikäli että palveluiden uudistuksien yhteydessä on alettu entistä 
enemmän kiinnittää huomiota matalan kynnyksen tärkeyteen. Toisaalta taas suositus 
on sikäli epäonnistunut, että uusia matalan kynnyksen tukikeskuksia väkivallan uhreille 




4.10 Istanbulin sopimuksen ratifiointi 
 
CEDAW-komitea on määräaikaisraportissaan vuodelta 2014 kehottanut Suomea 
ratifioimaan ilmoittamassaan aikataulussa Euroopan Neuvoston yleissopimuksen 
(Istanbulin sopimus) naisiin kohdistuvan väkivallan ja perheväkivallan ehkäisemisestä 
ja torjumisesta (CEDAW/C/FINCO7).  
 
Suomi allekirjoitti Euroopan Neuvoston Naisiin kohdistuvan väkivallan ja 
perheväkivallan ehkäisyä ja poistamista koskevan sopimuksen eli Istanbulin 
sopimuksen 11.5.2011. Sopimus ratifioitiin 17.4.2015 ja astui Suomen osalta voimaan 
1.8.2015. Toimeenpanon tämän suosituksen suhteen voidaan melko yksiselitteisesti 
sanoa onnistuneen. Istanbulin sopimus on ensimmäinen eurooppalainen naisten 
oikeuksiin keskittyvä ihmisoikeussopimus. Sopimuksella on useita päällekkäisiä 
teemoja CEDAW-sopimuksen kanssa, ja myös kansainvälinen seurantajärjestelmä 
perustetaan sopimusmääräysten toimeenpanon seurantaa varten.  (Ulkoministeriö, 
Lehdistötiedotteet, Tiedote 105/2015)  
 
Tie sopimuksen ratifiointiin ei kuitenkaan ollut mutkaton, eikä esimerkiksi Amnesty ole 
ollut tyytyväinen toimenpiteisiin jotka edelsivät sopimuksen ratifiointia (Amnesty 
19.9.2014). Amnestyn mukaan Istanbulin sopimuksen ratifiointiin ei löytynyt Suomessa 
poliittista tahtoa, jonka vuoksi ratifiointi kesti pitkään sopimuksen allekirjoittamisen 
jälkeen, eivätkä ratifiointia edeltäneet toimenpiteet olleet riittäviä. Myös Merja 
Pentikäinen ja Kevät Nousiainen ovat kirjoittaneet artikkelissaan ”Väkivallan vastaisen 
sopimuksen kivinen ratifiointi Suomessa” vuodelta 2013, Istanbulin sopimuksen 
ratifiointia kohdanneista ongelmista Suomessa. Heidän mukaansa esimerkiksi 
ulkoministeriön koordinoiman työryhmän ratifiointia koskeva mietintö maaliskuulta 
2013 ei esittänyt minkäänlaista analyysia sopimuksen toimeenpanon edellyttämistä 
muutostarpeista Suomessa. Kirjoittajien mukaan mietintö vaikuttaa viestivän, ettei 
ratifiointi edellyttäisi Suomessa juurikaan muutoksia, joka on käsittämätön ajatus jo 
CEDAW-komitean antamien jatkuvien huomausten perusteella. Pentikäinen ja 
Nousiainen tulevat artikkelissaan lopputulemaan työryhmän työskentelyn 
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epäonnistumisesta muun muassa heikon organisoinnin ja huonon koordinoinnin 
vuoksi. (Nousiainen & Pentikäinen II, 2013: 455-462)  
 
Suosituksen toimeenpano siis onnistui, mutta paljon eriäviä mielipiteitä on esitetty 
tavasta jolla sopimus ratifioitiin. Sopimuksen edellyttämiä muutoksia ei täysin 
toteutettu tai katsottu tarpeellisiksi toteuttaa. Vaikuttaisi siltä että sekä 
kontekstuaaliset että rakenteelliset tekijät, kuten hierarkkinen integraatio 
toimeenpanevissa elimissä ja niiden välillä (vrt. Pentikäinen & Nousiainen), 
valitsijakunnan asenteet ja resurssit, sekä lainsäätäjien tuki vaikuttivat siihen 
minkälaiseksi toimenpiteet sopimuksen ratifiointia varten muotoutuivat. Tähän 
perustuen voisi yhtyä näkemykseen että poliittisen tahdon ja huonon koordinaation 
puutteessa ratifiointia edeltäneet toimenpiteet jäivät vielä Suomessa kauas 
sopimuksen edellyttämistä muutoksista. Tulevaisuus näyttää kuinka Istanbulin 
sopimuksen toimeenpano tulee onnistumaan. 
 
5. Pohdinta ja johtopäätökset  
 
Tässä kappaleessa vedän yhteen johtopäätöksiksi analyysini tulokset, ja pohdin 
tuloksien syitä ja merkityksiä, sekä tuon esiin kriittisiä huomioita tutkielmastani. 
Peilaan analyysia vielä tutkielman alkupuoliskolla esiteltyyn aiempaan tutkimukseen 
CEDAW-komiteasta Suomessa. Lopuksi esitellään vielä tulevaisuuden näkymiä, sekä 
jatkotutkimuksen aiheita joita tutkielmaa tehdessäni nousi esiin useampia.  
 
5.1 Tulokset  
 
Kymmenestä CEDAW-komitean suosituksesta, jotka olin ottanut tarkasteltavaksi tähän 
tutkielmaan, onnistui täysin yksi, osittain seitsemän ja epäonnistui kaksi. Osittain 
onnistuneiden suositusten suhteen trendinä oli että monissa oli tehty joitakin 
suositusta edistäviä toimenpiteitä, mutta näiden vaikutusta ei vielä pysty täysin 
arvioimaan, sillä toimeenpano on vasta suunnitteluasteella. Suositusten toimeenpano 
näyttää etenevän melko hitaasti, ja vaikka uudistus- ja kehitystarpeita on kirjattu 
useisiin hallitusohjelmiin tai toimintasuunnitelmiin, käytännön toimet ovat edenneet 
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hyvin hitaasti. Seuraavassa kappaleessa on vielä lyhyt yhteenveto suositusten 
toimeenpanon onnistumisesta. 
 
1) Kokonaisvaltainen toimintaohjelma naisiin kohdistuvan väkivallan 
ehkäisemiseksi luotiin vuosille 2010-2015 , mutta sille ei osoitettu lainkaan 
budjettia. Lisäksi tuo ohjelma ei palvele pitkäaikaisemman strategian 
tarkoitusta, sillä sille sitä ei ole jatkettu vuoden 2015 jälkeen.  
2) Kampanja Naisiin kohdistuvan väkivallan estämiseksi ja poistamiseksi 
toteutettiin Naisiin kohdistuvan väkivallan vähentämisen ohjelman julkaisun 
yhteydessä, mutta erillistä kampanjaa ei toteutettu. Lisäksi vaikka Suomi on 
määräaikaisraportissaan maininnut NKVVO-julkaisukampanjan olleen laaja, ei 
kampanjasta löytynyt juurikaan materiaalia. Auki jää oliko kampanjan julkaisu 
laaja kenties vain alalla työskentelevien keskuudessa, vai myös julkisesti.  
3) Koordinoiva elin perustettiin valvomaan NKVVO:n toimeenpanoa, mutta 
varsinaista toimielintä, joka ohjaisi, valvoisi ja arvioisi naisiin kohdistuvan 
väkivallan vastaista työtä pidemmällä tähtäimellä ei ole perustettu.  
4) Turvakoteja ei ole riittävästi, ja niiden määrä saattaa jopa laskea.  Turvakodeille 
ei ole osoitettu riittäviä taloudellisia resursseja eikä salaisia turvakoteja ole 
luotu.  
5) Sovittelumenettelyn osalta pakollista sovittelua ei Suomessa ole, mutta 
sovittelua käytetään Suomessa kasvavassa määrin myös lähisuhde- ja 
perheväkivalta tapauksissa. Sovittelumenettelyn vaikutuksia ei seurata minkään 
valtakunnallisen mekanismin avulla.   
6) Seksuaalista häirintää ei asetettu rangaistavaksi lainsäädännössä, mutta 
seksuaalinen ahdistelu lisättiin rangaistavana rikoslakiin.  
7) Sukupuolisensitiivisen kielen käyttö julkisessa keskustelussa perheväkivallasta 
ei ole merkittävästi lisääntynyt, eikä tiedotuskampanjaa perheväkivallan 
sukupuolittuneisuudesta ole järjestetty.  
8) Raiskausrikosten lainsäädännön tarkistus ei ole edennyt CEDAW-komitean 
suosittamalla tavalla, mutta vuonna 2014 raiskauspykälän soveltamisalaa 
laajennettiin ja tämä saattaa vaikuttaa positiivisesti esimerkiksi 
tuomitsemisprosentin nousemiseen.   
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9) Matalan kynnyksen palveluiden tärkeys alettu ymmärtää paremmin, ja 24/7 
maksuttoman auttavan puhelimen avaamista suunnitellaan. 
Raiskauskriisikeskusta ei ole mutta sitä on hyvin alustavasti suunniteltu.  
10)  Istanbulin sopimus ratifioitiin 17.4.2015.   
 
Lähes pääsääntöisesti toimeenpanon epäonnistumisten syyt voitiin löytää 
kontekstuaalisista tekijöistä, sekä muutamasta rakenteellisesta tekijästä. Julkinen tuki, 
valitsijakunnan asenteet ja resurssit, lainsäätäjien tuki ja toimeenpanevien 
virkamiesten sitoutuneisuus nousivat selkeimmiksi esteiksi sille miksi toimeenpano ei 
ollut onnistunut. Joissakin tapauksissa sosioekonomiset olosuhteet tai jotkin 
rakenteelliset tekijät olivat myös toimeenpanon esteenä. Kuten aiemmin jo 
analyysiluvussani lyhyesti mainitsin, kontekstuaalisia tekijöitä, jotka ovat johtaneet 
CEDAW-komitean suositusten toimeenpanon epäonnistumiseen voi mielestäni hyvin 
kutsua myös poliittisen tahdon puutteeksi toteuttaa toimenpiteet, kuten esimerkiksi 
kansalaisjärjestöt (Amnesty) ovat usein CEDAW-komitean suositusten toimeenpanon 
esteenä nähneet.  
 
Aineiston analyysimenetelmänä sovelsin Mazmanian ja Sabatierin luokittelun pohjalta 
luotua kaaviota 1 (s.36). Huomasin analyysin edetessä, että toimeenpanon 
epäonnistumisen syiksi nousivat ainoastaan kontekstuaaliset ja rakenteelliset tekijät. 
Koska tarkastelin toimeenpanosuositusten toteuttamisesta ja toimeenpanoa, 
havaitsin, että kaaviossa esiteltyjä materiaalisia tekijöitä ei hyvin voi soveltaa tässä 
tutkielmassa. Ne saattaisivat nousta esiin erilaisessa toimeenpanotilanteessa, jossa 
suoremmin toimeenpannaan jotakin politiikkaa, jonka toimeenpano on etukäteen jo 
päätetty toteutettavaksi ja toimeenpano-ohjelma suunniteltu. Vaikka suosituksiakin 
edeltää poliittinen päätös siinä muodossa, että Suomi on allekirjoittanut CEDAW-
sopimuksen, ovat ne kuitenkin luonteeltaan hieman erilaisia kuin esimerkiksi 
kunnallinen terveydenhuollon uudistusohjelma. Materiaalisten tekijöiden yhteydessä 
on nostettu esiin toimeenpanon kohderyhmä, mutta mikä voisi olla naisiin kohdistuvan 
väkivallan poistamiseksi suunnitellun toiminnan kohderyhmä; miehet, naiset tai jonkin 
yksittäisen ammattiryhmän edustajat? Koska tutkielmassa tarkasteltava ilmiö 
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koskettaa koko yhteiskuntaa, eikä kohderyhmää toimenpiteille voida määritellä, eivät 
materiaaliset tekijät nousseet esiin analyysissani toimeenpanon ongelmista.  
 
5.2 Pohdinta  
 
Kaikissa toimenpiteissä heijastuu Suomen linja sukupuolineutraalin kielen käytöstä. 
Väkivallan sukupuolittunutta luonnetta ja kohdistumista naisiin ei haluta korostaa, 
vaan pikemminkin välttää. Tämä on mielestäni ongelmallista, sillä ongelman 
sukupuolittunut luonne jää piiloon, eikä tällöin sen ratkaisemiseksi suunnattuja keinoja 
pystytä suunnittelemaan oikein tai tehokkaiksi. Aiempaa tutkimusta esitelleessä 
luvussa esitelty naisystävällinen hyvinvointivaltio-diskurssi voidaan mielestäni selvästi 
nähdä vaikuttamassa vahvasti ilmiön taustalla. Sen esittämistä että Suomessa miehet 
ja naiset eivät olisikaan täysin tasa-arvoisessa asemassa jonkin ilmiön suhteen (hyvässä 
ja pahassa) tuntuu olevan jopa jonkinlainen tabu.  
 
Vaikka Suomi on allekirjoittaessaan CEDAW-sopimuksen sitoutunut noudattamaan sitä 
ja täten myös komitean suosituksia, voi nähdä että vain osittain onnistuneiden tai 
epäonnistuneiden toimenpiteiden osalta ei toimeenpanoa juurikaan ole tapahtunut. 
Usein selkeitä ja johdonmukaisia tavoitteita toimeenpanolle ei ole asetettu, eikä 
taloudellisia resursseja kohdennettu sen läpiviemiseksi. Useissa tapauksissa itse asiassa 
tuntuu että minkäänlaista toimintaa ei ole aloitettu, tai koko suositusta ei ole sen 
kirjaamisen jälkeen otettu minkään toimielimen käsittelyyn. Kaikkiin asiakirjoihin en 
toki pääse käsiksi, mutta ainakaan julkista tietoa siitä, että asian eteenpäin viemistä 
olisi harkittu ei usein löytynyt (vrt. sovittelu-menettelyn seuraaminen). 
 
Koska kyse on poliittisesta päätöksenteosta joka lopulta nojautuu aina 
päätöksentekijöiden arvoihin ja prioriteetteihin, tulee mielestäni usein esiin kuinka se 
ettei suosituksen toimeenpanoa ole toteutettu juontuu usein siihen, ettei poliittista 
tahtoa tälle ole löytynyt. Päätöksentekijöiden prioriteetteihin vaikuttaa suoraan 
julkinen tuki, sillä oletuksella että he toivovat esimerkiksi tulevansa uudelleenvalituiksi. 
Suomi ratifioi CEDAW-sopimuksen 30 vuotta sitten (1986), ja voidaan sanoa että sen 
toimeenpano on sujunut Suomessa aina takkuisesti. Vaikka sopimusta alettiin vasta 
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hieman myöhemmin tulkita myös naisiin kohdistuvan väkivallan ehkäisemisen 
näkökulmasta, ovat epäkohdat turvakotien ja tukipalveluiden puutteesta olleet 
yleisessä tiedossa jo vuosikymmeniä. Lähinnä miesvaltaisissa päätöksentekijöiden 
piireissä näyttää olevan vaikeaa saada lähinnä naisia koskettavan ongelman ratkaisua 
edistettyä. Toisaalta myös vallalla oleva käsitys siitä että tasa-arvo on jo saavutettu ja 
naisten uhriuteen negatiivisesti suhtautuva vallalla oleva diskurssi saattavat vaikuttaa 
siihen, ettei asian nähdä olevan yhteiskunnassamme niin suuri ongelma kuin tilastot tai 
kansainväliset toimijat antavat ymmärtää. Tässä suhteessa on mielestäni huvittavaa 
että uskotaan enemmän omaan tuntumaan siitä, että ongelmaa (ainakaan siinä 
laajuudessa jossa se kansalaisjärjestöjen ja kansainvälisten toimijoiden osalta 
esitetään) ei ole olemassa.  
 
Vastauksena kysymykseen ”mitä vaatisi että hyvä toimeenpano saavutettaisiin”, voin 
analyysini tulosten pohjalta vastata seuraavasti: jotta CEDAW-komitean Suomelle 
osoittamien suositusten toimeenpano saavutettaisiin, vaatii tämä ennen kaikkea 
muutoksen lainsäätäjien, toimeenpanijoiden ja julkisen yleisön asenteissa Suomessa. 
Kuten aiemmassa tutkimuksessa on jo todettu, näyttää toimeenpano kaatuvan siihen, 
ettei ongelmaa yksinkertaisesti pidetä tarpeeksi vakavana ja asenneilmapiiri sen 
kitkemiseen ei ole otollinen. Sen lisäksi, että Suomessa vallitsee naisystävällisen 
hyvinvointivaltion – diskurssi, on asenteiden pohjalla muutakin. Naisiin kohdistuvan 
väkivallan poistamiseksi tähtäävien toimien aktiivinen toimeenpano vaatii 
myöntämään, että meillä on naisiin kohdistuvaa väkivaltaa, vieläpä tilastollisesti melko 
reippaastikin. Tätä tunnustusta ei päättäjien eikä suurelta osin kansankaan toimesta 
tahdota tehdä.  
 
Asenteita naisiin kohdistuvaan väkivaltaan Suomessa ja esimerkiksi raiskauksiin ovat 
tulleet esille viimeaikojen julkisessa keskustelussa, erityisesti liittyen vuonna 2015 
alkaneeseen pakolaiskriisiin. Julkisessa keskustelussa on turvapaikanhakijoiden 
Suomeen tulemista kritisoivana argumenttina usein ollut heidän naisiin kohdistamansa 
väkivalta. Ilmiö on pääsääntöisesti esitetty jonakin suomalaiseen kulttuuriin täysin 
vieraana ja sen tuomisesta yhteiskuntaamme syytetään muiden kulttuurien edustajia. 
Tilastojen valossa ilmiö ei kuitenkaan ole yhteiskunnallemme lainkaan uusi. Tämä 
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keskustelu mielestäni demonstroi hyvin sitä, minkälaiset asenteet estävät esimerkiksi 
CEDAW-komitean suositusten tehokkaan toimeenpanon. (Helsingin Sanomat 5.3.2014) 
 
Jälkeenpäin ajateltuna tutkielma olisi voinut perehtyä pelkästään yhdenkin suosituksen 
toimeenpanon tarkasteluun, jolloin olisi saanut syväluotaavamman kuvan niistä 
prosesseista joita toimeenpanon tai toimeenpanemattomuuden taustalla on 
tapahtunut. Tällaisessa tutkimuksessa voisi olla mukana myös esimerkiksi 
toimeenpanossa mukana olleiden haastatteluja, jotta seikat joita ei välttämättä ole 
kirjallisina saatavilla tulisivat esiin. Toisaalta halusin tässä tutkielmassa tarkastella 
kokonaisuutena naisiin kohdistuvan väkivallan osalta annettuja suosituksia, jotta 
voitaisiin saada yleisempi kuva siitä kuinka näitä on edistetty ja katsoa onko niiden 
toimeenpanon suhteen jotakin niitä yhdistäviä ongelmia jonka vuoksi niitä ei Suomessa 
ole saatu edistettyä.  
 
5.3 Tulevaisuuden näkymiä ja aiheita jatkotutkimukselle   
 
 
Kiinnostavin kehitys on mielestäni nyt, tuleeko Istanbulin sopimuksen voimaantulo 
vaikuttamaan positiivisesti myös CEDAW-komitean suositusten toimeenpanoon. Olisi 
mielenkiintoista tehdä jatkotutkimus Suomen seuraavan CEDAW- 
määräaikaistarkastelun jälkeen (pitäisi olla 2018), ja katsoa raportin sekä 
todellisuudessa tapahtuneiden toimenpiteiden valossa onko tässä tutkielmassa 
esittelemiäni kymmentä suositusta edistetty. Mielenkiintoista tämä on erityisesti 
niiden suositusten kohdalla joiden toteutuminen on nyt työn alla, kuten 
ympärivuorokautisen auttavan puhelimen avaaminen tai raiskaustukikeskuksen 
perustaminen. Koska päätöksentekijöiden sekä toimeenpanijoiden tuki suositusten 
toimeenpanolle näyttää tämän tutkielman perusteella olevan kriittisin syy sille miksei 
toimeenpano ole onnistunut, en kuitenkaan ennustaisi kovin positiivista muutosta 
lähitulevaisuudessakaan. Suomalaisessa yhteiskunnassa täytyy tapahtua syvempi 
muutos siinä diskursseissa ja asenteissa naisiin kohdistuvaa väkivaltaa, ja tasa-arvoa 
kohtaan. Niin kauan kuin naisiin kohdistuvaa väkivaltaa ei tunnusteta ongelmaksi, tai 
sen sukupuolittunut ulottuvuus yritetään selittää pois, en usko että nopeaa kehitystä 
voidaan saavuttaa. Toimeenpano etenee lyhyin askelin.  
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Jatkotutkimuksen aiheena näkisin myös haastattelututkimuksen, jossa suositusten 
toimeenpanosta vastaavilta tahoilta kerättäisiin vielä tarkempia tietoja ja mielipiteitä 
siitä miksi toimeenpano ei ole onnistunut. Mikäli haastatteluja saataisiin tehtyä 
kattavasti, voitaisiin saada syvempi ja tarkempi kuva siitä minkälaisia prosesseja on 
ollut vaikuttamassa toimeenpanon hitauteen ja heikkouteen. Tässä tutkielmassa 
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